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<iZA. PRELIMINARE. 



questi Principii di diritto am- 
troppo troppo poco da dire. 
avuto r onore di inaegnare le 
pubblico ho sempre vivamente 
ita di radicali riforme, accen- 
_. . ,i limiti delle mie forze, i criteri 
fondamentali. Per questa parte adunque, non poche 
onsiderazioni avrei da premettere al presente la- 
oro: ma dovrei altresì ripetere, mutando ben poco, 
uanto ho avuto occasione di considerare in parec- 
hi miei scritti, ai quali rinvio il benevolo lettore 
he avesse vaghezza di conoscerli.' Mi limiterò adun- 



' Clr. Ordine giuridico i ordì?» politico, prolueione letta nella 

.Università di Modenn, il 4 dicenihre 1835: Sulla «caeiailàdi una 

coxruiione ginridica liti dirillo cosiiiiiiiono(<, prolusione letta nella 

. Unirersità di Heesloa addì 13 dicembre 18BG. Cfr. nel medesimo 

<nso i miei Studii giuridici tuj OtmmQ parlamentare, nell' Areh. 

ur„ XXXVI, fase. 5-6. e specialmente nell' introduzione, p. 5 e segg., 

i 2 ; e 1 Principii di diriUo cnititmionale, Firenie, 1B89, panim, 

■paci al mente nelt' introdnzloae, e ai numeri 34-35, 40-43. Veg- 

finalmente la prolusione ai Corsi di diritto amministratilo e 

.ituzionale nella R. Università di Palermo su IcriUrii lecninpei- 

icoaiiviiose giuridica del dir-ilio puhbtica nel medesimo Arch. giur., 

S. B. - OaiiHDO. * 1 



AVVERTENZA PRELIMINARE. 

Ito a dire che anclie questo mio lavoro 
aere un contributo nel senso di quella ri- 
le generale del diritto pubblico che già da 
.uni io ho ritenuta necessaria. 
anto poi riguarda la maniera onde io ho 
a. trattazione di questi Prineipn, posso 
trirmene all' introduzione da me premessa 
■0 lavoro analogo, cioè ai Principii di di- 
uBÌonale, che fa parte, come questo, della 
ledesima. Anche qui io mi sono lasciato 
bUa aspirazione verso la maggiore preci- 
fore di concetti che sia possibile; anche 
.ovuto allontanarmi, non di rado, dalle opi- 
iJia prevalenti, ma anche qui io ho creduto 
emperare questa tendenza con l' altra ne- 
ìita ai lavori di questo genere, di offrire 
tudiosi un prospetto dommaticamente si- 
scienza, anziché un insieme di controver- 
ibbi. 

:ato, di proposito, sobrio nella bibliografia 
azione di altri scrittori, pure usando una 
maggiore che non nei Principii di diritto 
ile, appunto perchè, nel diritto ammini 
sostrato comune della legislazione posi 
itta una coincidenza nelle linee sistemati 
ilari se non in quelle generali, coincidenza 
issai di quella che nel diritto costituzio- 
i riscontri. 

convinto della subordinazione della scien- 
rìo esegetico (cfr. appresso, n° 4), io mi 
ito di esporre piuttosto un sistema di 
iuridici che di precetti legislativi. D'altra 
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:ò, preoccupato della necessità di costituire 
basi scientifiche un diritto pubblico positivo 
ho dato air esame dei nostri ordinamenti 
ino sviluppo assai maggiore di quello che 
sconiri in generale nei trattati italiani di 
mministrativo. 

iiuceramente convinto di avere fatto un'opera 
■erfetta e di non aver superato se non in una 
cola parte i grandissimi ostacoli che mi si 
vano. Non importa ; dappoiché mi soccorre 
iza che il fine di una completa ricostruzione 
del diritto pubblico eccede di gran lunga 
ipacità assai superiori alla mia, e sarei ìnte- 
pago se questo mio scritto potesse segnare 
passo, sia pure assai breve, verso il rag- 
mto di quella mèta. 



'waltuHgilelire, a* ed,, voi. I, p. «7. 
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)ente lavoro e dobbiamo prescinderni 
.1 problema è complesso, sicché non 
liente di subordinarne l'intera trattai 
soltanto della detlnizJone della scienza, 
iraccia altre questioni, quali cioè la d 
ritto amministrativo dalla scienza dell' 
ì la partizione sistematica della scien 
menti che saranno separatamente tra 

2. — Limitandoci adunque per ora a 
iel concetto generale del diritto ammi 
formola che riesca a rendere con ma) 
tale concetto, noi cominceremo col ri 
opinioni (tbl gli' scrittori dominanti isti 
ii esse, e preparando in tal modo 
Jella teoria che noi accettiamo. 

3. — E non sarà inutile il rilevare ir 
la determinazione del concetto della s 
per sé stessa tanto grave, e resa pò 
le incertezze che abbiamo deplorato, s 
che espositore sistematico del tutto 1 
non valesse la pena trattarla. Cosi 
senz'altro in materia cominciando a di 
dello Stato come organo dell'amminist 
senza neppure porre la questione d 
scienza. È questa la negazione mass 
cetto sistematico da cui dipende, in 
deficienza di ordino e di rigore scien' 

4. ~ Un primo criterio che noi ti 
mente assunto nelle definizioni del dii 
tivo è di riferirsene allo sviluppo ed a 
« leggi amministrative : > criterio che 
combinato con altri fra loro diversi.' 

' Traile già. <Je droit admin, appliqui. Fai 
' < L'AinmitiÌBtTazÌoa« nel sno organamenl 
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generale sistema del diritto. In altri termini duoque, 
la legge suppone già il sistema acientìflco del diritto 
e non è già il sistema giuridico che suppone la legge. 
Se quest'ordine vien rovesciato, se il criterio metodico si 
riduce esclusivamente n eli' attenersi al commento della 
legge positiva, non si ha più una scienza dei diritto, 
ma un'arida casistica, in cui, in luogo del principio, sta 
la disposizione legislativa che pareggia con un mecca- 
nismo brutale i più elevati prohlemi dal diritto ai più 
umili provvedimenti del re gol amen tariamo burocratico. 
Difatti, l'interpretazione esegetica distrugge lo spirito 
differenziale delle scienze giurìdiche. 11 diritto pubblico 
è certamente diverso dal dirìtto privato, e questo dal 
penale, e il diritto civile dal procedurale, ma il com- 
mentare un articolo della legge comunale e provin- 
ciale non è qualche cosa di diverso che il commentare 
un articolo del codice di commercio. Così il diritto cede 
alla interpretazione logica e grammaticale di una pro- 
posizione, e quando si sia forti di una diecina di afo- 
rismi circa l'uso delle fonti del diritto positivo, e di 
una certa facoltà dialettica, si può affrontare cosi fe- 
licemente l'esame di un articolo del codice civile, come 
di uno dolla legge sul registro. 11 diritto precede alla 
legge: e le scienze giuridiche sono sistemi di principii 
di diritto e non già commento di legislazioni positive.' 
5. — Un secondo criterio, cosi prevalente da potersi 
dire dominante nelle scuole italiane e fl'ancesì, assume 
come elemento della definizione del diritto ammìnistra- 



' E sì noti che noi qui rngioDiamo sul!' ipotosl di nna perfetta 
redazione del documento legisl&tivo. Pur troppo però, netlit maggior 
parte dei casi, questo detideraiam non si lisoontra. Il lamento sul cat- 
tiro modo con cui i legislatori adempiono al loro ufficio è cosi antico 
e generale che è quasi inutile di ripeterlo. Si aggiunga che mentre 
condizione easenziale per la scienza ginridìca è il rigare del sistema. 
il legislatore non è in generale legato da alcun vincolo sistematico. 
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tìvo il concetto di < potere esecutivo, » Questo elemento 
riscontriamo nelle detlnizìotiì del De Gioanoìs,' del Du- 
croeq,' del Meucci.' Il diritto amministrativo divente- 
rebbe cosi una « teoria, degli atti del potere esecutivo. * 
Un tal concetto manifesta innanzi tutto un vizio logico, 
in quanto cbe assume come elemento di una definizione 
un termine per sé stesso non chiaro né definito. È noto 
come la teoria della divisione del poteri sia una delle pili 
controverse e dìflScili, e ben s' intende adunque che tutte 
queste controversie e difficoltà vengono trasportate nella 
definizione stessa della scienza nostra. Alla quale con- 
sideraziono bisogna aggiungere quest'altra, cioè, che 
la teoria della divisione dei poteri forma essenzialmente 
parte del diritto costituzionale, ed in tal modo il cri- 
terio che informa il diritto amministrativo sarebbe de- 
sunto da un'altra scienza, il che giustificherebbe l'af- 
fermazione del Rossi, cioè, che il diritto amministrativo 
bhia ses tgtes de chapitres nel diritto costituzionale, 
fCermazione che conduce a negare l'autonomìa della 

6. — Se da queste considerazioni di ordine formale 
assiamo a considerare la portata intima di quella de- 
nizione, noi troviamo che essa, pure avendo del vero, 
on riesce completamente esatta. Certo, di tutti i po- 
sri dello Stato, quello che principalmente serve ai 
ni che costituiscono l'obietto della scienza nostra, è 

' • L' ftmmlDistrazione pubblica rispande all' iden di potere ase- 
itivo, in quanto per via di azione procede all' eseguimento delle 
ggi ed al serTìzìo dei pubblici intsreagi. > De Gioanhib, loc. cit.. 
nota I, p. 10. 

' Vedi nota cit. (.... leggi cbe presiedono al /uniionamenio di tutti 
i orfani del potete ««eculivo....). 

' < 11 diritto amministrativo è quel ramo di diritto pubblico cbe 
!tta le nonne regolatrici degli istituti sociali e degli atti del po- 
ire esecutivo per l'effettuazione degli scopi di pubblica utilità. > 
■UCCI, Itiiviioni di diritto amminiilraliiio, 2* ed., I, p. 3. Soma, ISBT. 
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il potere esecativo. Ma tuttaTia esso ne 
d'altra parte, quando noi consideriamo ì' 
Stato, è pericoloso l'attribuirla disorganic 
potere solo il quale, invece, esercita le ai 
sempre in connessione con 1' nnità dello 
discende l'autorità sua, 

7. — Un altro criterio di delinìzìone 
elementi distinti. Noi li riscontriamo ns 
del Block e del Laferrière. Dice il primo: • 
miniatrativo è quella parte del diritto che 
porti dei cittadini coi servizi pubblici e de 
bliei fra loro.' » E Laferrière : < Il diritto a 
ha due obietti, 1' uno concerne il diritto e i 
dai servizi pubblici, un'organizzazione ir 
ciale; l'altro concerne i rapporti deli'an: 
coi cittadini per l'esecuzione delle leggi e 

8. — A questi criteri noi rivolgiamo i 
leghe a quello mosse contro l'altra teori 
di vista formale, perchè l' idea di * serv. 
abbia quel senso rigoroso e preciso che 
ad un elemento che si vuole assumere 
una definizione, occorre già uno studio ed 
che suppone quella scienza che si vorn 
L'idea di « rapporti fra cittadini e lo St 
mente pifi comune allo studioso delle nosi 
ma d'altra parte, essa è comune anche a 
tuzionale di cui tutta una parte importai 
la cosi detta teoria della libertà, ha per ) 
appunto questo dei rapporti fra i cittadii 
Vi è certamente un limite, onde questa : 
di appartenere al diritto costituzionale 
nel dominio del diritto amministrativo, i 

' Dicliotmnire de l'AiXd., tocB DnU fidminitln 
* LlFKKBiÈSE. Droit puH, orfm., 5' «d., p. 378, 
' Cfr. i nostii Prinàpii di diritta coMi'tuiiannte 
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r incertezza intorno a questo limite che rende non con- 
veniente di assumere quel concetto come criterio fon- 
damentale di una definizione. 

9. — Venendo poi alla sostanza, quei due concetti 
:ontengoiio, anch'essi, una parte di vero, ma non sono 
lufBcienti per la intelligenza completa di tutto il conte- 
luto della scienza, li serTizio pubblico, in senso iarghia- 
jimo, è certamente uno degli scopi che l'amministrazione 
ìi propone, ma non è solo in questo scopo che la seienza 
9ì concreta. Quanto poi ai rapporti fra i cittadini e 
r amministrazione, essi, come avvertimmo nel numero 
precedente, non sono davvero se non una delle sezioni 
della scieDza nostra, e neppure la pii!i caratteristica.' 



10. —Una doflnizione che voglia riuscirò rigorosa- 
mente scientifica deve, secondo noi, essere desunta per 
via di un procedimento sistematico. Invece di seguire 
il modo che gli scrittori in generale preferiscono, cioè 
di considerare come autonoma e per sé stante la que- 
stione della definizione della scienza, e di paragonare 
la definizione cosi ottenuta con quelle delle altre scienze 
afiani, noi ci riporteremo direttamente al sistema che 
abbraccia il vasto campo di tutte le scienze giuridiche, 
per determinare dentro di esso i limiti alla scienza 
nostra assegnati ed il processo logico per li quale essa 
è venuta differenziandosi dalle altre affini. 

U. — Ciò premesso, la prima e sostanziale distin- 
zione che separò in due grandi parti la scienza del di- 
ritto, è quella in diritto pubblico e diritto privato, di- 

5 sul concetto del 
prof. CoDiCCiPi- 



' Cfr. per questa critii;» delle 


' opinioni dicen 


airitto smidintatrativo la bellisiin 




Sànilli, pubblicata nel F.Tangùri 


: anno 1889. 
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stinztone che noo solo possiamo ma dobbiamo ritener 
già nota, anzi (Umiliare a ctiiuoque si accinga allo studi 
di qualsiasi ramo del diritto. E ritenuto, corno è incon 
troverso, che il diritto pubblico altro non è se non J. 

scienza del diritto dello Stato, ne seguono quelle teori 
generali circa la natura di questo grande organismi 
giuridico, circa i poteri di esso, la sovranità, oc, tutt 
teoriche che precedono anch'esse la scienza nostra e n 
fermano in certo modo i presupposti, comunque di ess 
non possiamo tenere conto per quella ragiono format' 
cui dianzi accennammo (confr. d. 5). 

12. — Se il concetto di diritto dello Stato, in sena 
larghissimo, corrisponde a quello di diritto pubbliC' 
(s' intende, diritto pubblico interno), occorre una primi 
distinzione la cui intelligenza non può non riuscire fa 
cilissima e che riposa su due concetti per sé stessi di 
stinti. Lo Stato, organismo giuridico, ha un suo propri 
ordinamento ; consta di vari organi stretti fra di lor 
da rapporti molteplici che adempiono a funzioni deter 
minato. S'intende come l'insieme dei principii giuridic 
che a questo ordinamento, a questi rapporti, a quesfc 
funzioni presiedono, possa costituire una scienza auto 
nomadi cui il contenuto riesce nettamente determinato 
E cosi sorge il concetto di Diritto costituzionale. 

13, —Ma questo Stato che noi supponiamo già or 
ganizzato, costituito, deve necessariamente avere de 
fini da raggiungere. Per comprendere questa verit; 
semplicissima, non solo non occorrono particolari cogni 
zionl giuridiche, ma basta il semplice buon senso. Nel 
l'ordine naturale, nulla vi è di inutile ; ogni ente, ogn 
organismo è ordinato ad un line, e lo Stato, grande per 
sona giuridica, espressione suprema della vita collettivi 
dei popoli, deve avere i suoi lini. E, con espressioni 
correlativa, noi diremo che pei raggiungimento di quest 
fini lo Stato svolge una propria attività e che per quest: 
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attività gli occorrono mezzi di varia specie e natura. 
In antitesi dunque alla idea dello Stato in quanto è co- 
stituito, abbiamo quella di uno Stato il quale svolge la 
sua attività pel conseguimento del suoi Ani, e s'inten- 
derà allora agevolmente come alla determinazione di 
questi fini, allo sviluppo di questa attività, all'ordina- 
mento di questi mezzi, presieda un insieme di principìi 
giurìdici, il sistema dei quali costituisce una scienza 
anche essa autonoma, anch'essa nettamente determi- 
nata. Sorge così il concetto del Diritto amministrativo. 
14, — Abbiamo cosi una prima determinazione ge- 
nerica, ma, crediamo, rigorosamente scientiflea della 
scienza nostra, per cui diremmo che essa è il sistema 
di qìiei principii giuridici che regolano l'attivitd dello 
Stato pel raggiungimento dei suoi fini. È naturale che 
sia richiesta una determinazione ancora maggiore e una 
dimostrazione più specifica degli argomenti compresi nel 
nostro studio: e a ciò appunto risponde questa prima 
parte del sistema. Occorre intanto soffermarci sopra 
una distinzione , che bisogna tenere presente per non 
confondere la teoria che abbiamo esposta con altre e 
dar luogo cosi a controversie ed obbiezioni. Qualche 
scrittore difatti riassume l' idea di « amministrazione, » 
e ne fa poi discendere quella di < diritto amministra- 
tivo, » nell'espressione : potere che agisce.^ Ora l'azione 
dei poteri dello Stato è un concetto assai piti largo dì 
queir altro da noi assegnato come contenuto del diritto 
amministrativo, cioè a dire : attività dello Stato diretta 

' Si deve specialmente : 
cetto di amm ini strazio uè. • L 
Tedimenti ed azioni, destinati b1 line di applicare ai singoli casi con- 
creti il contenuto della costituzione e dirigere In conformità l'intera 
TÌta dello Stato. La costituzione è adunque il fondamento, il prin- 
cipio, ciò che sta formo e in quiete; l' amministrazione indica ciò che 
si muo»e e muta, ciò elle è attnale e concreto. » EnciiclopSdie der 
Staaln>i„^Kh«/lt«. p. 130, § 19. 
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al conseguimonto dei suoi fini. Se infatti il diritto co- 
stituzionale considera T ordinamento giuridico dei j)o- 
teri dello Stato, ciò non esclude che esso non li consideri 
in movimento, in azione. Se ci si permette il paragone, 
il diritto costituzionale è non solo T anatomia, ma anche 
la fisiologia dell* organismo dello Stato : esso descrive 
gli organi, ma li suppone viventi ed operanti: e ciò più 
che mai si verifica se dal concetto strettamente giuri- 
dico passiamo a quello politico, dappoiché qui gì' istituti 
politici sono considerali non solo in movimento, ma ben 
anco in lotta o fra loro o colle classi sociali, dalla quale 
lotta dipende il loro adattamento e il loro sviluppo. 
Mentre invece, secondo il nostro concetto di diritto am- 
ministrativo, l'attività dello Stato si considera da un 
punto di vista più determinato ed in un certo senso 
diverso dal precedente, cioè a dire indipendentemente 
dai rapporti costituzionali fra gli organi diversi dello 
Stato, indipendentemente dal loro sviluppo politico, ma 
dipendentemente dall'attuazione dei fini dello Stato. 

15. — Posto l'anzidetto, ci sarà agevole delineare i 
nessi sistematici del diritto amministrativo colle altre 
scienze affini, e ricondurlo a quella generale classifica- 
zione delle scienze di diritto pubblico sociali e politiche 
le cui somme linee noi avevamo già stabilito nei nostri 
Principii di diritto costituzionale,^ Già in quello che 
abbiamo detto sorge esplicita la distinzione fra diritto 
costituzionale e diritto amministrativo, e sorge altresì 
la giustificazione della distinzione stessa che qualcuno 
ha voluto negare, mentre, secondo noi, ognuna delle due 
scienze ha una ragione d'essere propria e distinta, come 
proprio e distinto è l'obbietto che ognuna di esse si pro- 
pone. Forse quando sarà realizzato quel desideratum 
per cui da un diritto pubblico generale si staccherà il 

^ Cfr. loc. cit., Lib. I, cap. 3, p. 26 e segg. 



LA. SCIENZA. 21 

qnesta convivenza noa sarebbe possibile se non si os- 
servassero una serie di condizioni indispensabili cbe 
presiedono ai vari rapporti sociali e cbe sono altret- 
tanto indefiniti quanto iiideftniti sono i rapporti sociali. 
Indichiamo, per ragion di esempio, la più caratteristica 
di tutte. Sarebbe mai possibile la convivenza sociale 
quando non vi regnasse la sicurezza, che la vita, l'iot»- 
grìtà personale di ognuno dei consociati sarà rispettata, 
che essa sarà al sicuro della violenza tisica derivante 
dalla ragione del più forte ? E per venire ad un esempio 
minore, ma ancor esso significativo, sarebbe egli possibile 
la produzione economica se ogni consociato, scambiando 
i suoi prodotti, noa fossa assicurato di riceverne un com- 
penso? Ck>sì è ohe ogni rapporto sociale è regolato da 
una norma giuridica ; così è che nella società sorge ed 
impera il diritto ; così è che nella società stessa, in quanto 
si considera come organizzata al fine della dichiarazione 
e difesa del diritto, sorge la nozione di Stato. 

20. — Senza illustrare più oltre questi concetti che 
formano, ben si può dire, il presupposto della scienza 
nostra, noi li abbiamo voluti riassumere in quanto da 
Bssi sorge la dimostrazione di quel primo fine che lo 
Stato si propone, cioè a dire la tutela del diritto ita i 
eonsociati. E sorge altresì la dimostrazione di quel se- 
condo principio, cioè che questo fine è necessario, cioè 
tale cbe ove non fosse attuato, 1' esistenza delio Stato 
verrebbe meno. Il che, ripetiamo, è provato non solo 
per via puramente logica, cioè che lo Stato essendo a 
tal fine costituito, verrebbe meno se quel fine non fosse 
raggiunto, ma è altresì provato per via sperimentale, 
in quanto, primieramente, nessuno Stato è mai esistito 
ehe questo fine non avesse curato ; secondariamente, è 
facile comprendere che il giorno in cui senza freno di 
iiritto o di autorità, ma colla sola ragione della forza o 
iella furberia personale si potesse ferire, uccidere, de- 

H. B. — OillBDO. • i 



lo stato esplica la sua attività, e dei mezzi generali 
che a tal uopo concorrono. Tutto ciò formerà obietto 
di speciali trattazioni, 

2A. — Se non che, oltre questo primo fine dello Stato 
che abbiamo illustrato, e che tende al mantenimento del 
diritto fra i consociati, una semplice ed anche superfi- 
ciale osservazione degli Stati moderni rivela subito come 
esai si propongano altri fini di altra natura e spieghino 
una attività ben diversa da quella che noi abbiamo 
chiamato giuridica. Limitiamoci per ora a dare il con- 
cetto generalissimo di quest'altra attività o, per dir 
meglio, a constatarne l' esistenza. Quando noi vediamo 
lo Stato pigliare provvedimenti per promuovere e mi- 
gliorare r agricoltura o le industrie, aprire o sussidiare 
nuovi sbocchi al commercio, costruire e mantenere strade 
ordinarie e ferrate, instituire o regolare banche, pro- 
muovere i risparmi e farsene depositario, soccorrere le 
classi bisognose, mantenere le scuole, ec, in tutti questi 
casi non si potrà certamente dire che lo Stato mantenga 
il diritto fra i consociati, né che l'ordine giuridico sa- 
rebbe turbato il giorno in cui ai conseguimento di quei 
fluL lo Stato rinuDziasse per abbandonarli alla libera ini- 
ziativa degli individui. Lo Stato qui interviene nei rap- 
porti sociali, non già per regolarli giuridicamente, ma 
bensì perchè crede che ciò convenga di più ad essi, 
e per promuovere il benessere, la ricchezza, la cul- 
tura del popolo, l'equilibrio e la pace tra, le classi so- 
ciali. Ripetiamo; qui non si tratta se non di accertare 
l'esistenza di quest'altro fine che lo Stato si propone, 
di quest'altra attività ohe esso spiega e che in antìtesi 
all'attività giuridica chiameremo attività sociale. 

24, — Ora, il diritto amministrativo, scienza dell'at- 
tività dello Stato, in qual maniera, con quali criteri 
studia questa seconda maniera in cui l'attività stessa si 
distingue? Dovrà intieramente comprenderla o iutiera- 
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mente escladerla dal campo del suo studio ? 0, se 
con altra scienza dividere la vastissima materia, 
saranno i criteri e i limiti dì tale distinzione? [,n 
ztone di questi dubbi, gravissimi e fondamentali 
scienza nostra, ci conduce allo studio della que 
della distinzione fra diritto amministrativo e si 
dell' amministrazione. 



Capitolo Terzo. 

Diritto amministrativo 
e scienza dell' amministrazione. 

25. — Potrebbesi a priori prevedere che quelli 
fusione e queir incertezza che dominano a prò 
della delimitazione reciproca IVa le varie scienze 
Stato e della società, in generale, debbano anche i 
ticolare riscontrarsi nella determinazione del coni 
della scienza dell'amministrazione e dei rapporti d 
col diritto amministrativo. Ma, ad ogni modo, se 
lecito aspettarsi una relativa certezza e determina 
quali almeno possano bastare all'esigenze di un'e 
zione dogmatica. Pur troppo però, havvi di pegg 
Cora. Non solo si riscontra difformità e quindi ince 
nel modo con cui quel contenuto e quei limiti so 
tesi, ma questa difTormità si traduce in una anti 
perfetta. Le due opinioni ìn Italia dominanti s 
materia, si contraddicono in modo assoluto: ed 
quìstione da cui ognun vede come ne dipenda il 
da dare alla scienza medesima, il sapere questa Si 
che cosa sia. È un fatto di una gravità special 
crediamo abbia pochi riscontri nella storia della 
ratura scientifica. Occorre in primo luogo veriflc 
precisarlo, ìn secondo luogo studiarne le cause, in 
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nell'alinea precedente. Pare dunque che, stando al rei 
lamento, la scienza dell'amministrazione studi! te nor 
fondamentali e la dottrina razionale deirammìnist 
zlone, aicchè costituisca quasi la lilosotla del diri 
amministratÌTo il quale invece sì limiterebbe al siste 
dell'amministrazione italiana, al diritto positivo qu 
sorge dalla legislazione.' 

27, — Anche nella scienza troviamo che quel mi 
di distinzione viene accolto da scrittori emioenti. < 1 
descrivere la natura generale della pubblica ammi 
strazione, così lo Scolari, e per raccoglierne i son; 
razionali prlncipiì, abbiamo la scienza dell' amminist 
zione; parlando invece del diritto amministrativo 
corriamo con la mente a qualche cosa di pifi concre 
non contempliamo principii puri, ma principi! tradì 
in legge, che furono cioè piegati secondo l'opportunità 

28. — Queste linee fondamentali dì distinzione IVi 
due scienze ftirono altresì accolte, comunque solo ; 
incidenza vi abbia accennato, da un illustre cult 
delle nostre discipline, da! Bonasi. « 11 mio compito, t 
egli diceva nella prelezione al corso di diritto ami 
nistrativo nell'Ateneo pisano, diviene tanto più vast 
;prave in quanto che mancando in questa università 
cattedra della scienza dell' amministrazione, che sare 
necessario proemio all' insegnamento del diritto a 
ministrativo, mi troverò quotidianamente costrett 
risalire, nel commento e nella critica delle leggi positi 

' È quasi ÌDutile arrertire che U disposÌEioDe regol&Qietitare 
dn noi riuord&ta come un' autorità puramento scientllìca : essa 
o^[ cnso, non bastii a risckere nutenticamente \& qulstiooe 
solo nel campo dellH scienza, ma neppure nei rapporti ufficiali <m>ii 
deve loaegnarla da una cattedra univeraitaria. essendo elidente 
nessun regolamento può far s) clie mi professore attribuisca alle 
scienza un senso diverso da quello che dai suoi studi e dalle 

i Scolasi, Uirìlto amminittratào, p. 38. Pisa, 1S66. 



LA SCIENZA. 27 

ai principii sommi ai quali deve informarsi la costitu- 
zione deir amministrazione, e ad invadere così la re- 
gione del diritto costituendo.* » 

29. — È dunque il concetto medesimo : la scienza 
deir amministrazione costituirebbe in un certo senso la 
lilosofla del diritto amministrativo, ne. detterebbe quindi 
le norme astratte o razionali, i sommi principii ; mentre 
il diritto amministrativo dovrebbe limitarsi allo studio 
delle molteplici leggi di ordine amministrativo che haa 
vigore presso un dato Stato; analogamente a quel che 
avviene oggidì per il diritto privato, lo studio del quale 
si limita in generale al commento e alla esplicazione dei 
codici diversi. 

30. — Ora una tale ragion di distinguere ci sembra 
che incorra in varie e gravissime obiezioni. Alcune ap- 
paiono generali. Lasciamo stare che V ipotesi di questa 
teoria ci riconduce a quella che assegna al diritto am- 
ministrativo un fine meramente esegetico, teoria che 
abbiamo censurato e respinto (cft'. n*» 4). Ma anche il 
concetto stesso di fare della scienza dell' amministra- 
zione quasi una propedeutica fllosoflca.del diritto ammi- 
nistrativo, appare assolutamente inaccettabile. Difatti, 
esiste tuttavia un ramo della cosiddetta fllosofla del di- 
ritto che si intitola appunto filosofia del diritto pubblico 
e si potrebbe ragionevolmente domandare se cotesta 
filosofia del diritto amministrativo non potrebbe e do- 
vrebbe formar parte di quella scienza, nel modo istesso 
che il diritto amministrativo è parte del diritto pubblico. 

31. — Ancora più discutibile ci sembra la pratica 
utilità di quella distinzione. Il diritto privato positivo 
ha un' entità autonoma che, collegandosi indubbiamente 

* BoNASr, Della neeesaità di coordinare le istituzioni amministrative 
alle politiche, p. 2. Bologna, 1886. — Nello stesso senso, esplicita- 
mente, il MacrÌ, Diritto amministrativo e scienza deW amministrazione, 
néìVApe giuridico-amm., II, p. 383 e segg. 
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col mirabile sviluppo del diritto romano, può t 
conti una robusta esistenza di piti che venti soc 
sì spiega come possa agevolmente distinguersi I 
positivo dell' istituto, forte di una poderosa e 
autonomìa, dalla genesi filosofica di esso. Ma ne 
pubblico delle nazioni continsntali che la forma 
sentativa hanno adottato da un' epoca relatìvam 
centissima, questa separazione a me non è mai si 
né ppolìcua, né desiderabile e neppure materi 
possibile. Provatevi a studiare uno qualsiasi d 
gomenti alle nostre discipline attinenti, sulla baf 
siva del solo diritto positivo, e vedrete quanta 
cienza, quanta povertà! Risalire ai prinoipii, ali 
razionali, alla genesi storica e, se cosi vuoisi, I 
dell'istituto è una necessità imprescindibile pei 
vivo, fecondo, razionale lo studio della legge ] 
per darvi la dignità di una trattazione seientifi 
vatevi a fare il diritto costituzionale common- 
statuto! Provatevi adare una teoria dell'organi; 
comunale limitandovi all'esegesi della legge d 
Provat.evi aricostruire il sistema delle guarentigi 
dizionali della libertà civile sulla base dei sedici 
della legge sul contenzioso amministrativo! El 
anche stare i casi in cui la legge non e' è, come 
teria di inchieste pubbliche, e quegli altri in cui 
non c'è, ma da taluno si reputa desiderabile 
vi sia, come è in materia di responsabilità miDi. 
32. — Cosi adunque io non arrivo a concej 
scienza che sì limiti a fare la filosofia dell' amn 
zione, e molto meno un diritto amministrativi 
tenga ligio al mero commento della legislazione i 
Ma, d'altra parte, di che si occuperebbe siffa 
sofia dell' amministrazione? Data l'attuale classil 
delle scienze di diritto pubblico interno, le teo 
damentali del diritto amministrativo si trovan( 
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ritto costituzionale. Senza arrivare a quel ce 
mi pare radicalmente falso, per cui l'una 
volle subordinata all'altra, sicché il diritto a 
tivo fu detto la procedura del diritto costi! 
tuttavia certo cbe V uno presuppone alcuni 
ziali che gli vengono dall'altro, come la t 
distinzione dei poteri, le generalità intorno 
essi, la nozione giuridica di un capo dello : 
gabinetto, di una funzione legislativa in anti 
funzione regolamentare e così via. In tal mod 
dell' amministrazione, nel concetto che noi co 
non sarebbe che il diritto costituzionale. 

33. — Ma finalmente, la riprova più lumint 
servazioni di sopra fatte, ce l'offre l'esperienz: 
che, mentre la mera posizione dottrinale di qi 
zione risale ai primi trattatisti francesi di di 
nistrativo, cioè a pifi di mezzo secolo fa, essa 
spesso ripetuta ma non mai applicata. Una i 
l'amministrazione, intesa in quel modo, non è 
e neppure tentata; viceversa, i migliori tratti 
amministrativo sono essenzialmente sistemò 
dono l'esposizione dei priocipii e delle norn 
con r esame esegetico della legislazione posil 
prò quindi fare una distinzione che non viene 
atto da coloro medesimi che la propongono e l£ 

34. — Un'opinione intermedia fra questa t 
conftitata e l'altra che dovremo esporre è 
Meucci ' per il quale la scienza dell' amm 

' ' L'aDuninistiazìone può essere studiata nel suo el 
e mnitriale (acionzn dell' smmìaiBtrazione) enei suo eie 
e giurifliiia (diritto ominiiifstratiTo).... E t&le dilFerenzi 
e ieì['atpeUo trSi le due disciplina iuBuisce eziandio n 
di confentito. Imperocché àn uà late quella part« del i 
stratìio che poggia sui principii fondamentaU della 11 
naiità uinnuB e che contiene le applicazioni dei sodio 
diritto comuni ai rapporti sociali fra l'amuiinistrazior 
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studierebbe semplicemente l'elemento tcrnico e 
riale dell' ani min ist raziona e quindi l'azione di 
mentre il diritto ne atudierebbo V organizzazic 
parte di altre obiezioni, principale e decisiva si 
a noi questa, clie quel compito che si vorrebbi 
affidare alla scienza dell'amministrazione appa 
di già ad un' altra scienza esistente. La gcienz: 
l'astone in rapporto a quella ie\\' organizzazione 
tuisce appunto la politica, di cui farebbero parte 
quegli argomenti relativi all'elemento tecnico e 
riale dell' amministrazione e costituirebbero la pi 
dell'amministrazione [ctr. pure quanto fu detto al 

35. — So bene che la portata di questa classiflci 
resta puramente teorica, so bene che è assai più 
definire la scienza politica che l^rne una tratti 
esclusiva. Ma ad ogni modo, qui di sistema si t 
e da questo punto di vista la considerazione di 
ci pare che basti per togliere ogni opportunità ai < 
dal Meucci proposti e, inoltre, da nessuno attua 

36. — Radicalmente diversa è l'altra teorica, la 
introdotta per la prima volta in Italia dal Ferra 
nelle sue somme linee da noi accettata e sosteni 
stata a mano a mano ammessa da tutti gli scritto 
p m n d q one <ion o cup 
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le idee eauociute in onesta mticolo furono nuoramente si 
due altri Btudl che si coatengoao nei Saggi di ccgnon; 
e «Knn ddi'amminitlmione. Tonno. ISSO. 

* Vedi: Diritto airminiXrotioo « idema d^a'ammimst 
l'Arsi, giurid., XXXVIII, fase. 6 e 6 : articolo, nella sue 
BCQziale, tmefuso nei presonte capitolo. RinTiamo ad esso 
luppi particolari. 
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a potersi dire oggi dominante. Secondo il Feri 
distinguono nella nozione complessa di ammìniat: 
due elementi? l'organismo e l'azione; * la scie 
considera l'amministrazione nel suo organismo 
ritto amministrativo: la scienza che consider 
ministrazione nella sua azione, nei suoi oggei 
scienza detta appunto AaW amministrazione.* 

37. — Vedremo in seguito quale sia la forma, 
noi più conveniente e più giusta, che bisogna 
tale distinzione. Qui però importa osservare t 
come l'origine di questa teorica si riferisce 
flaenza dei sistemi propri alia letteratura tede^ 
è necessario far capo ad essi per potere più con 
temente apprezzare la portata e l'indole della 
zione italiana. 

38. — E lo studio degli scrittori tedeschi di 
pubblico generale e di diritto amministrativo dai 
alle seguenti due considerazioni che si presentai 
tanee : i' una è che anche in Germania, dove p 
dole nazionale di quegli scrittori, la parte sist 
vien curata con uno zelo che può perfino semi 
cessivo, questa questione dei limiti ita il diri 
ministrativo e le scienze affini presenta anch' 
certezze così gravi che non solo non si può ai 
un' opinione che sia generale, ma neppure che 

'. minante. Secondariamente poi è da osservare » 
scrittori tedeschi di diritto amministrativo abbìi 
uno sviluppo straordinario alio studio di quell 
dell'attività dello Stato, che noi, in antitesi i 
giuridica, abbiam chiamato sociale. 

' FBRRARia, loc. «it, p. 437. — Mirabilmonta il Pensi 
già intuito i campi rispettiti dei diritto ainmlnlstratlvo g del 
dell'amministrazione, facendo corrispondere a questa lo s 
l'alato e Tigllanza cbe 1o Stato esercita sullit cìriltà del pi 
Persico, Prineìpii di diritto anminùfrotiDD. Napoli, IS5S, Il 
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39. — Cosi soD venuti formandosi in G( 
tipi di sistema del diritto amministrativo. ] 
sponderebbe al concetto che noi abbiamo 
superiori determinato e per il quale il di 
nistrativo abbraccerebbe dal punto di vii 
tutta l'attività dello Stato, meno le parti i 
scono le scienze autonome dell'ordinamento 
e della procedura civile e penale. Resterei 
diritto amministrativo, dell'attività giuridic 
e l'organizzazione dell'amministrazione stesi 
tutta l'amministrazione sociale, dandovi pe: 
biamo detto, uno sviluppo assai maggiore t 
si riscontra nella letteratura italiana e fr: 
questo diritto amministrativo sociale era 
del tutto trascurato. Questo tipo noi rtscont 
cere di altri scrittori, nel Loening.' 

40. — Secondo un altro punto di vista 
modo speciale sostenuto e difeso dal Gerb 
norme e gli istituti giuridici onde l'attività 
origina e si sviluppa, lo studio degli organi 
quali la sovranità diventa concreta, forn 
dello Staatsrecht: però, determinato cosi 
l'ordinamento dello Stato, uopo è studian 
materiale attività in rapporto all'amministr 
la genesi del diritto amministrativo. Nel 
Gerber la differenza fra ii diritto costituzio 
rainistrativo è cosi relativa agli argomenti 
dio, come al momento diverso in cui l'attiv 
dello Stato viene considerata. Se non che qui 
cui l'attività amministrativa dello Stato s 
lo studio dei quali dà vita al diritto ami 
hanno, si noti bene, un materielle tcirth 

' Ltkrbuei dei Deultcluti VtrvtnllangtrecìiU, Leipz 
' GrnndiOge dei Div,titken Staaltrechtt. Leipzì(r, U 
cialmente V Appeidict. IH, p. 235 e se^. 
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SUO Io: a questo momento giuridico corrisponde 
ziouB di Sovrano. A quest'affermazione succede 
terminazione, e quindi il manifestarsi delia ■ 
dello Stato, cui corrisponde un altro momento 
dico : la volontà dello Stato è legge, e il procesa 
si emana, forma la seconda parte elie occorre 
guere sistematicamente; la legislazione. 

43. — Affermasi per via della sovranità la pi 
lità dello Stato, determinatasi per via della legis] 
bisogna ctie essa si attui, nei rapporti col mondo e 
In relazione a questo senso larghissimo di azion 
Stato, si dice che lo Stato amministra, e l'org 
a ciò appropriato costituisce in un senso egua 
largo il VerwaltungsorganisTnus. Ma questa me 
larghezza si presta a nuove distinzioni, a second 
organici elementi dell'azione. Essa, difatti, deve 
e potere l'adempimento della legge, suprema ■ 
sione della personalità dello Stato. Questa vo 
questa forza danno luogo alla nozione di potere 
tivo (voUiiehende Gewalt), cui risponde come 
giuridico caratteristico il decreto. Ma, sin qui, 
lazioni col mondo esterno sono potenziali; quan 
si traducono in atto, le molteplici sfere di attii 
ciale non restano assorbite dallo Stato, come nel 
orientale, ma conservano una vita propria sulla 
bensì, lo Stato influisce in quanto governa. Quei r 
giuridici speciali, che ne sorgono, dan luogo all' 
nistrazioìie in sanso stretto: attività vitale dell 
che segue la pura affermazione della coscienza < 
l'espressione della sua volontà, l'attuarsi di tale \ 

44. — Or se indefinito è il campo dei rapporti 
nei quali l'amministrazione pubblica, così intesa 
viene, tali rapporti, nella sfera del diritto pubbli 
vano la loro unità nell'unità dello scopo che 1 
nistrazione si prefigge : cioè intervenire nella £ 
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quelli in una determinata misura. Da ciò ha origine la 
teorica dei compiti dello Stato .- in essa possono distin- 
guersi tre momenti giuridici. Il primo è relativo ai 
mezzi economici coi quali provvedere a quei lini; in 
quanto Io Stato introita e spende egli ha una sua propria 
economia {Staatswirthschaft) cui corrisponde una dot- 
trina speciale {Staatswirthschaftlehre). In secondo luogo, 
compete alio Stato la tutela giuridica dei diritti indi- 
viduali perchè la sfera dell' attività legittima sia im- 
mune ed inviolata. Quella parte dell'amministrazione 
che cerca il conseguimento di tal fine, può intitolarsi 
amministrazione della giustizia in senso largo, come 
tutela giurisdizionale (Rechtsp/lege), ed ha una teorìa 
corrispondente. Il terzo momento abbraccia un campo 
vastissimo dell'attività dello Stato. L'elemento mate- 
riale della nozione di esso è la società. Ogni sviluppo 
di energia individuale, ogni aeerescimento di forza tisica, 
intellettuale, economica dei cittadini singoli si trova in 
necessaria correlazione con l' accrescimento della po- 
tenza e della forza dello Stato. Esso quindi ha l' ob- 
bligo, derivante da una condizione necessaria del suo 
progresso, di intervenire nel campo dell'attività indi- 
viduale; e, come questa, un tale intervento è indefini- 
tamente molteplice, riferendosi ad ogni manifestazione 
della vita dei singoli, attuandosi nel soccorso di ogni 
loro intrapresa, neìla cura di ogni maniera di sviluppo. 
L'insieme dell'attività dello Stato in adempimento dì 
tale missione vien detta « amministrazione dell'interno» 
{Verwaltung des Innern) e vi corrisponde un sistema 
di principii e di regole {innere Verwaltung).' 

45. — Queste le somme linee del grande sistema. Il 
quale, anch'esso, non corrisponde neppure al concetto 
italiano di una distinzione fra diritto amministrativo 

' Stets, op. oit, PartB genefale, § II, p. 8-14. 
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chiaramente detto che essa non è scienza giuridica, ma 
sì bene politico-sociale in senso stretto. Ora la scienza 
dell' innere Verwaltung noi sosteniamo che, negli in- ' 
tendimenti dell' autore, resta materia essenzialmente 
giuridica. Difatti, nel concetto dello Stein, i lati di- 
versi della scienza che egli distingue, si riducono sem- 
pre ad unità in un concetto sistematico che_tiitti lì 
riassume e questo è lo Staatsrecht: quelle dottrine spe- 
ciali, adunque, sono concepite come parti di una tale 
scienza, né possono perdere il loro carattere originario 
e restano giuridiche. Se poi, oltre questa osservazione 
formale, si considera il modo con cui lo Stein concepi- 
sce quell'ingerenza dello Stato che è l'ipotesi AeW innere 
Verwaltung, chiaro si rileva lo sforzo di costituirvi una 
base giuridica. Di latti, fra l' indefinita varietà dei so- 
ciali rapporti in cui lo Stato interviene, lo Stein ri- 
scontra un principio comune: l'organica necessità di 
tale intervento, come condizione necessaria allo svi- 
luppo della personalità dello Stato. Lasciamo stare se 
e quanto sia accettabile un tale principio, ma è certo 
che, ammesso per vero, la ragion fondamentale del- 
l' mnere Yerioaltung viene ricavata in modo perfetta- 
mente analogo a quello onde si distinguono tutte le al- 
tre parti dello Staatsrecht^ che pure sono indubbiamente 
.giuridiche, cioè come esplicazioni del principio dell'or- 
ganica personalità dello Stato, 

48, — Per quanto adunque siano certamente maggiori 
i nessi fra il sistema dello Stein con quello del Ferraris 
che non con quello delle altre scuole, tuttavia restano 
cosi gravi ed essenziali differenze da non potersi esatta- 
ente dire che l' uno corrisponda all' altro. Sicché lo 
idio sinora fatto ci permette di venire ad una impor- 
tnte conclusione che ci è stato forza di diligentemente 
ustraro come quella che differisce dalle idee sinora pre- 
olenti in Italia. Ed essa è che una « scienza dell' ammi- 

Jf. B.— OSLABDO. * 8 
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nistrazioiie, > nel senso nhe in Italia vi si è dato da 
scuole opposte, non ha un perfetto riscontro in 
delle scuole gturìdiclie straniere: anzi, in un cert4 
pub dirsi che il concetto di una scienza dell'ari 
strazione in antitesi a quella di diritto amminisi 
non ha effettivamente esistenza altrove che in 

49. — Tuttavia le superiori considerazioni, p 
neado a quella importante conseguenza, ne pern* 
altresì un' altra ia quale, in tanta incertezza di < 
si pu6 ritenere come acquisita dalla scienza nos 
essa è che (a parte naturalmente le dlfTormità tv 
ticolarì) esiste tra. le scuole germaniche e la il 
un contenuto comune .- le une e l'altra riconoscoi 
speciale materia di trattazione scientitlca in ra 
ad un argomento medesimo. Pel Gerber, sarà l'a 
amministrativa dello Stato avente un carattere 
mico e sociale ; per lo Stein, i compiti dello Sta 
lo sviluppo della vita dei singoli ; per il Ferraris, 
cipii onde Io Stato sarà diretto nella sua azione ; 
sullo sviluppo fisico, economico, intellettuale de 
cietà. In altri termini, tutti riconoscono una do 
deW ingerenza sociale dello Stato. 

50, — E che questa sfera di attività dello Sta 
costituisce tanta parte della vita giuridica e socii 
popoli moderni possa e debba avere una trattaz 
da costituire eventuaJmonte una scienza autonon 
non crediamo che si possa dubitare. Ed iu questo 
l'accertare un tale bisogno ed una tale necessl 
stituisce un progresso inestimabile per le scienz 
ridiche e sociali. Le divergenze fra le varie scut 
scono quando si tratta di determinare la maniei 
cui questa materia speciale e vastissima sarà st 
dal diritto amministrativo in rapporto alla scienz 
eiate detta dell' amministrazione. Ed abbiamo qi 
tipi estremi. Secondo gli uni (Gerber, Meyer), t 
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diritto amministrativo di altro non dovrebbe occuparsi 
ehe di ciuesta maniera di attività dello Stato, esclusiva- 
mente : riservando ai diritto costituzionale (Staatsrecht) 
tutta la materia dell' organizzazione dell' amministra- 
zione e dell'attività giuridica propriamonte detta. Que- 
sta teoria noi troviamo eccessiva e, sopra tutto, in- 
compatibile con una buona distinzione sistematica della 
materia. Se il diritto amministrativo trova la sua for- 
male unità, come scienza, nel concetto di < attività dello 
Stato, » perchè segregare fra loro le due forme fonda- 
mentali onde questa attività si esplica? Peggio poi per 
quanto riguarda il sottrarre al diritto amministrativo 
la parte generale dell'organizzazione della amministra- 
zione stessa. L'organizzazione è mezzo al fine: e, coma 
tale, essa serve non solo all'attività giuridica, ma al- 
tresì all'attività sociale, né si potrà mai intendere lo 
Stato che agisce, sia pure ai Ani dell'amministrazione 
sociale, senza avere presente la maniera con cui que- 
sta amministrazione è ordinata. 

51, — Una seconda tendenza opposta sì può riscon- 
trare nel sistema del Ferraris,' per il quale tutto ciò 
che all' attività sociale dello Stato si riferisce, forme- 
rebbe obietto della scienza dell'amministrazione, men- 
tre al diritto amministrativo non resterebbe che la sola 
attività giuridica dello Stato, e i mez^ generali di cui 

' AfTiettiamoci tuttavia ad avvertire che l'apprezza meato delle 

idee di questo esimio scrittore dete aacessammeiif^ riuscire iucojn- 

pleto per queste due ragioni priacipalissime. L' uoa è che egli la suo 

idea 8vols9 iu monografie speciali, mentre la de termina: iene speoilìca 

dei criteri sistematici trova veramente il suo luogo quando venga 

attft a proposito di un' elEal^tiva trattazione di una materia speciale. 

l'altra à cfie le idee del Forraria aanuniiate Aa dal tS77, tratta- 

ouD in lUltn argomenti, si può dire, quasi afi'atto nuovi : e fu gìH 

' grande e felice ardimento l'averle in tal modo enunciate, perchè 

fosse potuto pretendere dall'autore una ricostruzione compieta di 

Iti i particolari della teorica. 
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Bsao si serve. Noi noo potremmo accettare qu€ 
ii viata dell'autore por cui il diritto ammini: 
rtudierebbe l'amministrazione nel auo organisi! 
scienza dell' amministrazione nella sua azione,' i 
piCi recentemente ai è espresso, attribuendo al 
*mminiatpativo le personw e le aclionps e risi 
illa scienza dell'amministrazione le res.* Tali 
:;i sembrano, non diremo erronei, poichò lo stu 
iteriore ne chiariace diversamente il signiUci 
poco precisi, sicché, letteralmente presi, possor 
aerare confusione. 11 riservare lo studio dell' azio: 
Stato alla sola acienza dell'amministrazione p 
far supporre che quando lo Stato rimane nell 
;;turidìc3, debba esaere necessariamente inatt 
juesto sarebbe un vero grave errore, in quanto 
l'azione implica proseguimento di un fine, adem[ 
r un compito, accanto al flne e al compito soci 
può certamente negarsi allo Stato nn flne e un < 
giuridico, che anzi h questo alla nozione della s 
tonalità pifi essenziale che l'altro non sia. 

52. ~ R che a questa confusione non isfiigga il 
i-is medesimo, malgrado la sua grande competer 
trebbe mostrarsi con qualche esempio particola 
;iuando egli distingue le singole parti della scien: 
Eim min istraz ione sociale e parla in primo luof 
Ingerenza nello sviluppo economico, vi compr 
teorica concernente il diritto di espropriazione pe 
iì pubblica utilità. Ora a noi sembra evidente eh' 
tunque del diritto di espropriazione occorra piC 
mento servirsi quanto maggiore è lo sviluppo ci 
all' azione sociale dello Stato, tuttavia la portata 
seca dell' istituto resta giuridica in quanto t d 



supposti di esso sono un diritto individuale da 
un diritto pubblico dall'altro-, ed il &tto di u. 
cazione per quanto largamente fatta ad istitu 
dolo sociale non può mutare la natura intrin: 
rapporto. Nel modo stesso l'accrescimento del 
di ingerenza sociale dovrà necessariamente { 
un aumento nelle funzioni dei pubblici ufficiali; 
suno dirà perciò che la gerarchia burocratica 
far parte del diritto dello Stato per diventar 
di una scienza sociale o ecoDomica. 

53. — Da tutto r anzidetto sorge già implieits 
clusione che noi crediamo preferibile su questi 
difficile e controversia materia. Una determ 
perfetta dei limiti assegnati al diritto ammini 
pare a noi che si riscootri nel sistema del 
(efr. n° 39) e già da noi accennato nella trattazii 
cedente (cfr. n° 18 e seg.). Spetta al diritto ammini 
tutta r attività giuridica dello Stato (meno la : 
zione civile e penale), comprendendovi l'or 
zione dell'amministrazione e la teoria dei mezzi 
di cui l'amministrazione dispone. Quanto all'ir 
sociale, bisogna distinguere : tutto ciò che costi 
iontenuto economico o sociale dell' istituto forme 
Iella scienza dell'amministrazione, che rester 
ma scienza eminentemente sociale e non giiirìi 
n quanto l'ingerenza sociale assume poi, sia ; 
'ivatamente, forme giuridiche, è naturale ed è e 
id una buona logica sistematica che essa rit 
lampo di una scienza giuridica la quale non p 
ih e il diritto amministrativo. 

54. — Un esempio pratico illustrerà megli 
ioncetti. Lo Stato deve intervenire ed ingerii 
[viluppo di mezzi di comunicazione? Posto eh 
nge ri rsi, quale saràla maniera? Costruirà e con 
lostrujrj e mantenere strade ordinarie o ferrat 
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sarà il criterio del goilimen 
gratuito o lo sottoporremo ai 
tassa valutoremoT Ecco una i 
dole al palesa per sé stessa 
giurìdico nOQ ha nulla a red 
lutazioDe affatto ecoDomìca ( 
mica potrà e dovrà riaolveri 
una maniera qualsiasi quei p 
dinamento giuridico dei me 
stabiliranno rapporti jiwridii 
muni, privati, ne seguirà la 
diche per T uso e la sicurez; 
chìaraziooe di monopoli, ec. 
l'economista non ha pifi nuli 
discutere e d' applicare leggi 

55. — Così è che accanto a 
nistrazione sociale uopo è e 
l'amministrazione sociale eh 
sima del diritto amministrat 

56. — Questa la soluzione i 
si debba prefiggere come mèt; 
nostra, in Italia ; ma non sar. 
di questo lavoro, e, diciamo ; 
tore si è potuto servire, di rie 
ste basi. Come avemmo altr; 
di un altro lavoro analogo a 
esporre sistematicamente i pc 
nello stato in cui essa presen 
non ci è sembrato spediente 
zione affatto nuova che prese 
precedenti scientifici. Talger 
tarsi se non dopo che la mai 
elaborata. Or chiunque conosc 

' Cfc. i niistri Prineipii di diri 
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per ora in Italia la nostra scienza, potrà di leggieri cod- 
statare come un sistema di diritto amministrativo so- 
ciale non si può dire clie esista. Per questo verso dunque 
il presente lavoro crederà di avere sufficientemente 
raggiunto il proprio fine se potrà servire di avviamento 
alla ricostruzione di questo siatema ed alla prepara- 
zione del materiale scientifteo a ciò necessario. 



Capitolo Quarto. 
Partizione sistematica della scienza. 

57. — Come è naturale, la grande confusione ciie ab- 
biam visto regnare a proposito del concetto fondamen- 
tale della scienza e dei limiti di essa ha spiegato la sua 
influenza per quanto riguarda la partizione sistematica 
della scienza, per cui si può dire che ogni autore ab- 
bia il suo sistema, il che costituisce un ostacolo gran- 
dissimo al rigoglioso sviluppo di una scienza. 

58, — Accenniamo brevemente ai principali fra que- 
sti sistemi. Alcuni desumono le varie parti della scienza 
dall'ordinamento stesso degli uffici amministrativi; e 
quindi i vari agenti, i collegi consultivi e quelli muniti 
di contenzioso, constituirebbero altrettante sezioni del 
diritto amministrativo ; subordinando poi i vari servizi 
ohe dall'amministrazione dipendono a proposito delle 
attribuzioni conferite a quei funzionari o a quei col- 
legi. Fu detto, non a torto, che una simile distinzione 
sarebbe analoga a quella che studiasse le varie partì 
■*"' diritto privato a proposito dei giudici che lo appli- 

0, Ed in verità una tale distinzione darebbe luogo 
una conlYisione grandissima e farebbe si che ì vari 
etti dell'amministrazione sarebbero iuorganicamente 
izzati a proposito dei vari uffici cui sono affidati. 
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sistematica, dod bisogna dimenticare la posizioDe logica 
in cui noi allora ci troviamo : cioè di essere al limitare 
della seieDza, e senz'altra cognizione presupposta, se 
non che quella della definizione e del contenuto della 
scienza stessa; mentre in generale gli scrittori, ctiiaro 
ai vede, distinguono, per cosi dire, a posteriori, cioè 
avendo presente piuttosto una scienza fatta che una 
scienza da fare. ' 

61. — Bisogna dunque far capo esclusivamente alla 
definizione della scienza e ricavare da quella, per via di 
deduzione, le parti costitutive di essa. Or se l'obietto 
essenziale del diritto amministrativo è lo studio giuri- 
dico dell'attività dello Stato, bisogna per l'appunto, per 
avere gli elementi della partizione, far capo a questo 
medesimo concetto di attività dello Stato. 

62. — Ed allora noi troviamo, in primo luogo, che per 
esplicare tale attività. Io Stato abbisogna necessaria- 
mente di un'organizzazione: studìeremo in seguito que- 
sta attività in sé stessa e nei vari istituti in cui si 
concreta, tanto nel senso dell'attività politica che del- 
l'attività sociale; in terzo luogo finalmente potendo 
avvenire che questa attività nel suo esplicarsi venga 
a ledere il diritto o l'interesse dei cittadino, studieremo 
la difesa giuridica in tal caso concessa. Ecco come in tal 
modo la grande materia sottoposta al nostro studio si 
è naturalmente divisa in tre grandi parti : la prìma, 
iéiV organiszazione dell'amministrazione; la seconda, 
ieìV attività dell' amministra sione ; la terza della di- 
fesa del diritto individuale verso l' amministrazione. 
Come poi queste parti in altre minori via via si sud- 
"""idano, non sarebbe conveniente d'accennarlo fin d'ora, 

sarà detto come proemio a queste tre grandi sezioni 
cui abbiamo diviso la nostra scienza. 
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tere solo, ma presupponga l'esistenza e 
poteri tutti (ctr. n" 6), è pur tuttavia certo che alcuni 
dei poteri, e particolarmente il legislativo e il giudi- 
ziario, hanno un obiettivo proprio maggiore e più largo 
che quello di concorrere per la parte loro all' ammi- 
nistrazione dello Stato. Cosi è cbe il diritta ammini- 
strativo può prescindere dal discorrere dell'organizza- 
zione loro. 

65. — La quistione resta por gli organi del potere 
esecutivo : e per essi la soluzione effettiva che ne han 
dato molti scrittori è stata tale che quest'argomento 
ora è stato compreso interamente nei limiti del diritto 
costituzionale, ora interamente nei limiti del diritto am- 
ministrativo. Tuttavia un criterio distintivo, comun- 
que naturalmente formale, esiste e può esprimersi nel 
modo seguente. Alcuni degli organi del potere esecutivo 
derivano l'autorità loro dalla costituzione immediata- 
mente e sono, in altri termini, un'emanazione diretta 
della sovranità dello Stato ; tali sarebiwro la corona e 
il gabinetto, inteso come il completamento necessario 
per r attuazione delle prerogative di quella. A questo 
titolo, e poiché appunto l'ordinamento della sovranità è 
obietto del diritto costituzionale, quegli organi restano 
nei limiti di quest'ultima scienza. Gli altri organi in- 
vece, onde si attua T amministrazione pubblica, o che, 
lungi dall'essere un'emanazione diretta della sovranità, 
derivano l'autorità loro dagli organi costituzionali, sono 
naturalmente obietto dei diritto amministrativo. 

66. — Fra questi organi esistono delle diflerenze es- 
senziali che bisogna rilevare sin d'ora, poiché esse ser- 
vono di base nella suddivisione sistematica di questa 
parte. Difatti questi organi, per mezzo dei quali lo Stato 
manifesta ed attua la sua volontà, possono essere per- 
sone fìsiche o, invece, quei grandi enti morali, costituiti 
dalle circoscrizioni del territorio aventi personalità 
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giuridica. E poicliè l'esercizio di una pubb 
trasferito in una persona tisica dà la nozii 
pvl/btico, cosi noi avremmo una prima gr 
zione dell'organizzazione dell'amministra; 
parti, cioè dei pubblici uffici e delle circos 
ritortali. I pubblici ufllci si distinguono p 
che siano costituiti nel eentro dello Stato, i 
direzione unica e suprema dei servizi pubb 
sono gli uffici dell' amministrazione centr 
cooda che siano distribuiti nel territorio, 
cosi gli uffici dell' amministrasione loca 
ultimo caso può intendersi bene a priori e 
loro e gli scopi che essi debbano raggiunge 
tano coll'azìone e gii scopi delle circoscri: 
riali e degli organi amministrativi cui es 
Cosi, essendo conveniente a.una buona espc 
materia di non disgiungere lo studio di que 
con cui si organizza l'amministrazione loci 
divìderemo questa parte dei nostro studi 
zionì, delle quali l'una avrà per principi 
l'ordinamento dei pubblici uffici, onde f 
l' amni ni istrazione centrale ; V altra gli 
circoscrizioni territoriali, ma in quest" ull 
comprenderemo altresì gli uffici pubblici i 
strazione locale, sezione clie con espressio 
siva chiameremo : ordinamento dell'ammini 
cale. E poiché le varie persone che a qualsi 
prestano servizio alio Stato, stanno con lo 
Simo in un rapporto giuridico, lo studio di qu 
sarà obietto di un' altra sezione dì questa 
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Capitolo Secondo. 
I pubblici uffici in generale. 

gì. — Nozione di pubbtico ufficio. 

67. — Sappiamo che l' amministrazione si organizza 
per l'attuazione dei molteplici tini dello Stato. Per at- 
tuare questi tini, lo Stato ne trasmette l'incarico in talune 
persone tìsiche, le quali, in quanto sono rivestite di una 
pubblica funzione, sono pubblici ufficiali; e pubblico uf- 
ficio può deiìoirsi quell'insieme d'incombenze che lo 
Stato affida ad una persona tisica al Une di adempiere 
ad una tVinzione allo Stato medesimo pertinente, con 
fine pubblico, cioè nell" interesse, giuridico o sociale, 
della collettività. 

68. — La scuola francese, a seconda della diversa 
funzione affidata, ha creduto d'introdurre una triplice 
distinzione fra coloro ohe lo Stato incarica di un pul>- 
bìieo ufficio, e ha distinto: le autorités, rivestite di una 
parte di sovranità, e col diritto d'impartire ordini; gli 
employgs ausiliari che preparano il comando; gli agents 
che eseguiscono il comando : adunque; preparazione del- 
l' ordine (employgs), emanazione di esso in nome dello 
Stato {autorités), esecuzione materiale di esso {agents). 
Questa distinzione era stata accolta non solo dalla dot- 
trina italiana, ma altresì dalle nostre leggi-, e negli ar- 
ticoli 257 e seg. del passato Codice penale, si leggeva 
una distinzione Ita « uffizìale pubblico > e « agente, » 

inzione che si riportava evidentemente a quella dot- . 

ale tlrancese che noi abbiamo riferita. 

9. — La distinzione suddetta non ci sembra accet- 

le. Prescindendo anche dal considerare che i tre 

i della preparazione, emanazione ed esecuzione del- 



50 Lii 

l'ordine, possono trovarsi disgiunti, ma non è neces 
sario, né razionalmente né praWcAmente, che siano di 
sgiunti, la distinzione fra autorités e agents non puù 
fondarsi sit criteri obiettivi precisi e sicuri, dapp 
può in generale dirsi clie ogni inferiore può essen 
cutore materiale dell'ordine, e quindi, .dire «(■ rispe 
suo superiore; ed essere alla sua volta investiU 
l' autorità di impartire ordini, autorità, rispetto a 
inferiori. Per questo verso adunque, si può dir 
segni un progresso la disposizione dell' art. 207 del i 
Codice penale, la quale, agli effetti della lejfge pt 
considera pubblici uinciali: 1° Coloro che sono ri^ 

di pubbliche funzioni 3° Gli agenti della 

pubblica. Se ien tificamente, neppure questa detln 
. sarebbe corretta, poiché, coma abbiamo avverti 
n° 67, è pubblico ufficiale soltanto chi è « rivest 
pubbliche funzioni; > ma ha il pregio di avere tolti 
conseguenza pratica alla vecchia distinzione della i 
francese. 

70. — La teoria nostra, relativa alla determini 
della qualità di pubblico ufficiale, e quindi alla n( 
di pubblico uOicio, si completa bensì considerando 
elemento, già del resto compreso nella nostra i 
zione, cioè che l'incarico trasferito dallo Stato m 
gano di cui si serve, abbia un fine pubblico. Se 
però erroneo il credere che la nozione di Une pu 
da adempiere si confonda, senz'alti'©, eolla tut«l 
l'ordine giuridico fra i consociati. Certo, dovunq 
organo dello Stato agisce per tale tutela, abbiai 
tresi la nozione dell' ufficio pubblico: ma l'abbiamo: 
anche in quei casi di mera attività sociale, in cu 
lo Stato agisce non già con fini esclusivamente 
moniali, cioè per conseguire un'utilità economie 
nell'interesse comune, come, par esempio, pei i 
di poste e telegrafi, nella manutenzione della pi 
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viabilità, nel conferimento di attestati della istruzione 
ricevuta, ec. 

71, —Dall'anzidetto sorge inoltre chiara la distin- 
zione, l' unica che abhia un interesse scientilico nella 
nostra materia, fra ufficiale pubblico e impiegato dello 
Stato. Senza venire a particolari determinazioni di que- 
st'ultima espressione {il che sarà fatto in altro luogo, 
n" 141), qui diciamo essere impiegato dello Stato chiun- 
que sia al servigio di esso, indipendentemente dall'es- 
sere rivestito, o pur no, di una pubblica funzione. Così 
non tutti gli impiegati dello Stato sono pubblici uflì- 
ciali; e dall'altro lato, non tutti i pubblici ufficiali sono 
impiegati dello Stato, in quanto che può bene avvenire 
che la funzione pubblica sia trasméssa ad altri enti, 
quali sarebbero non solo la provincia ed il comune, ma 
altresì altri istituti, di un'origine meramente privata, 
come, per esempio, una società per l'esercizio di una 
ferrovia, i di cui impiegati, per quanto riguarda il man- 
tenimento della pubblica sicurezza nell'esercizio della 
via, sono rivestiti di una pubblica funzione o sono quindi 
pubblici ufficiali. 



g 3. — Ordinamento dei pubblici ufflct. 
La gerarchia ammlniitrativa. 

72. — Per quanto riguarda la costituzione dell' ufficio 
bisogna distinguere quella burocratica da quella colle- 
giale. Nella prima forma, la persona incaricata del 
pubblico ufficio È una sola, che ne ha iutera la respon- 
sabilità, salvo ad esercitare 1' ufficio stesso direttamente 
o indirettamente, per mezzo di subordinati, 1 quali alla 
loro volta hanno la responsabilità speciale dell'incarico 
trasmesso, salvo ad esercitarlo anch'essi direttamente 
o indirettamente. Nella costituzione collegiale invece, 
l'incarico è trasferito ad una pluralità di persone co- 
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stituenti un collegio. Il collegio amBimistrativo non 
una persona giurìdica, nel senso che non ha una e 
stenza autonoma, né aì tini patrimoniali, né per godi 
una propria rappresentanza. La sua unità è semplii 
mente amministrativa, nel senso che le decisioni, pn 
a maggioranza, non ai considerano come emananti < 
singoli membri, ma da tutto il collegio, il quale inol 
resta sempre il medesimo, malgrado l'eventuale mu 
mento dei membri che lo compongono. Si suol dire e 
la costituzione burocratica sia la forma tipica dell'» 
ministra^ione attiva e quella collegiale dell'ammi 
strazioDe consultiva. In generale avviene così: ma e 
avviene sempre cosi. Lasciamo anche stare che Tazio 
di un solo, nella forma burocratica, può e deve esst 
consigliata (cfr. n" 112), importa bensì rilevare ci 
nel nostro ordinamento amministrativo non manca 
esempi di organi àoW amministrazione attiva costiti 
collegialmente: tali sarebbero il consiglio dei minisi 
la giunta comunale e la deputazione provinciale. 

73. — Fra i vàri pubblici uffici gli scrittori hanno 
trodotto diverse distinzioni sistematiche, che s'intf 
dono facilmente. Tale è quella tVa pubblici uflìci de 
amministrazione centrale e à,a\\' amministrazione 
cale, di cui abbiamo detto (cte. a" 6C) ; tale è la dist 
zione fra uffici dell'amministrazione generale, quan 
diretti all'attuazione generica di un insieme di 3er\ 
pubblici (ministeri, prefetture, ec.) e delle amniinisti 
zioni speciali, quando hanno uno scopo esclusivamei 
limitato ad un solo servizio determinato (di istruzioi 
di sanità pubblica, di lavori pubblici, ec). Quest'ultii 
distinzione ha un interesse sistematico, in quanto noi 
questa parte ci limiteremo a dire degli uffici deli'amr 
nistrazione generale, essendo più spediente occupa 
dell'ordinamento delle varie amministrazioni speciì 
a proposito del contenuto di ognuna di esse. 
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74. — Ma il lato pìh caratteristico dell'ordinamento 
moderno dei pubblici iifllci sta nella gerarchia. L'am- 
ministrazione moderna suppone in gran parte la neces- 
sità di una suddivisione continua ed indefinita delle 
varie attribuzioni ai pubblici uffici pertinenti. Vi è una 
suddivisione dipendente dal fatto della distribuzione ter- 
ritoriale degli uffici; vi è una suddivisione pel fatto 
stesso dell'ordinamento burocratico, per il quale l'in- 
carico è bensì affidato ad una persona sola, ma questa 
alla sua volta lo trasmette agli uffici subordinati. Sif- 
ftitto sminuzzamento dei pubblici incarichi, reso sempre 
maggiore negli Stati moderni, quanto maggiore è il con- 
centramento presso lo Stato dì servizi molteplici, e più 
rigorosamente mantenuta Tunità di direzione; untale 
sminuzzamento, diciamo, produrrebbe l'anarcliia, se fra 
tutti gli uiHei suddivisi non corresse un legame, ricon- 
' ducente ad unità di criterio, di norma e di indirizzo, 
l'aziono di essi. Questo legame consiste appunto in uii 
rapporto di subordinazione, per cui un pubblico ufficio 
da un altro dipende, e cosi via via sino a risalire ad 
una suprema unità, unità così in rapporto alla suddivi- 
sione burocratica, come in rapporto alla suddivisione 
territoriale. Questi rapporti di subordinazione danno 
luogo alla nozione di gerarchia amministrativa. 

75. — Da questa nozione generale del vincolo gerar- 
chico discendono conseguenze diverse. Di queste, alcune 
sono speciali, cioè dipendenti dalla varia e peculiare 
indole dei vari servizi pubblici ; altre invece sono gene- 
rali, applicabili cioè a qualsivoglia manifestazione della 
gerarchia. Queste ultime soltanto noi dobbiamo qui 
esporre ; ed esse si riducono alle seguenti : 

76. — 1° Il superiore deve innanzi tutto curare che 
Ita i vari uffici ad esso subordinati si stabilisca la mag- 
giore possibile unità di indirizzo: a tal uopo egli ha 
il diritto di formulare norme generiche le quali eo- 

M, B. — OatAimo. * * 
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avare un conHitto di attribuzioni, facoltà che 
leferisce direttamente al prefetto. A queata 
regola per altro fa eccezione il caso che la legge ateasa, 
pur determinando la competenza dello inferiore, attri- 
buisca al superiore la facoltà di sostituirai all' opera 
del subordinalo : cosi, per esempio, il sindaco è subor- 
dinato al prefetto, la afera di sua competenza è deter- 
minata per legge, ma la legge stessa all'art. 174 attri- 
buisce al prefetto o sottoprefetto la facoltà di curare 
egli medesimo, per mezzo di un commiasario speciale, 
la spedizione degli affari in ritardo. 

78. — 3' 11 superiore gerarchico finalmente decide sui 
conflitti che ève ntu al mente possano sorgere fra gli uf- 
ttei ad esso subordinati (efl-. lib. VII, cap. V), nonché sulle 
istanze promosse dai privati contro un atto deli' infe- 
riore che abbia leso un loro diritto o un }oro interesse, 
senza pregiudizio nel primo caso di potere eventualmente 
intentare l'azione giudiziaria (cfr. lib. VII, cap, VI). 



Capitolo Terzo. 

I Ministeri. 

S 1-— Concello generale. 

79. — Gli uffici dell' amministrazione centrale trovano 
la loro unità formale ìd quella istituzione in cui appunto 
si riassume l'esterna rappresentanza della sovranità 
delio Stato, cioè a dire nel Re. In questo senso il capo 
dello Stato è l'organo supremo dell'amministrazione 
pubblica. Ma la scienza nostra non si occupa delle pre- 
rogative che, per questo verso, al capo dello Stato si 
appartengono, per la ragione sistematica che fu detta 
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a suo luogo e per cui <j 
costituzionale (cfr. n- CI 

bllci, che interessa alla 
vece io una istituzione, e 
cioè nei ministeri ■■ si i 
centrale riposa tutta su 
cetto di ministero pu^ « 
destinato alla difezìone 
organi e amen te si divide 
tata neiramministrazioi 
81. — Una distinzione 
tutto stabilire fra il co 
amministrativo e quello 
concetto del primo, qual 
finito, sì stacca nettarne 
quanto dal punto di vis 
responsabile, giù ridi carni 
rogative della Corona, d 
distinzione non tia solo 
quanto cioè serve a di' 
diritto costituzionale e il 
altresì un'importanza e 
due lati intrinsecamente 
i quali possono trovarsi 
restano sempre distinti 
scontro di tale affermaz 
terra, dove, come è stati 
Qneist, la distinzione fr< 
quello costituzionale di 
razione effettiva tVa i du 
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cotto che intorno al governo parlamentare domina negli 
stati continentali/ ha fatto si che non solo i due uffici 
si sono fusi in una persona sola, ma altresì si sono con- 
fusi quei due scopi che abbiam detto essere affatto di- 
versi, confusione che ha portato gravissimo danno nel- 
1' amministrazione, diventata cosi più che mai soggetta 
alle indebite ingerenze politiche. 

82. — In verità, il sistema inglese di una separazione 
effettiva dei due uffici non sarebbe presso noi consiglia- 
bile, poiché la mancanza di tradizioni creerebbe un pe- 
ricoloso dualismo fra il ministero costituzionale e il mi- 
nistero amministrativo. Ma appunto per ciò è tanto più 
necessario che la scienza tenga ben presente la dilTc- 
renza fra quelle funzioni diverse, e dall' altro lato clic 
siano nettamente definiti gli scopi che il ministero, nel- 
r orbita amministrativa, deve prefiggersi. 

83. — E questi scopi possono riassumersi nel modo 
seguente. Il ministero adempie principalmente ad una 
funzione che potremmo chiamare integratrice, per la 
quale la indefinita e grandissima varietà di pubblici uf- 
fici divisi e suddivisi, sia per il territorio, sia per la 
specialità delle incombenze, è poi ricondotta ad una 
grande unità. Questa unità è da un lato formale, in 
quanto cioè trasmette ai singoli uffici quell'autorità onde 
essi agiscono in nome e per virtù della sovranità dello 
Stato. Questa unità è inoltre effettiva, nel senso che il 
ministero impartisce quelle norme e quei criteri per 
via dei quali l'azione dei vari uffici pubblici si deter- 
mina con criteri analoghi, e cospira armonicamente al 
miglior raggiungimento dei fini che all' amministrazione 
incombono. In questo senso gli scopi del ministero pos- 
son tutti riassumersi in questa formula : esso, in rap- 

Sm ■■111. ■ ■ I ■ ■■■■ ■■■■■■■■-■ I I ■ I I I I ■ - 1 ■ ^^^^— ^M.^— I ^^— — ^^^^ ■■■■■■ 1 1 I ■ ■■ ^ 

^ Rinviamo per qaesta parte ai numeri 329 e 330 dei nostri 
Principii di diritto costitunioncUe, 
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porto a tutti gli uffici destinati a que 
pubblica attività cbe da esso dipoa< 
suprema autorità gerarchica, munita 
desimi diritti e doveri cbe noi abbiai 
in generale dalla nozione di gerarchi 
(cfr. n°74). Vi è però questa import 
zione da fere, che mentre i vari uffl 
integrazione, oc, spettanti all'uflicii 
stono naturalmente con altri scopi j 
stesso deve raggiungere, nel miaiste 
scoQo lo scopo easenziale dell' esisten 
lo abbiamo definito come un organo 
grazione amministrativa. In un ordin. 
perfetto potrebbe quindi dirsi cbe| un 
ministra in concreto alcun affare, 
è r ufflcio supremo uell' ordine gerari 
la sua stessa ragion d'essere. 



§ S. — Criterio organico delia divisone dsl Mlnltlsrl. 

84. — Ogni singolo ministero, abbiamo detto, abbr^ 
eia una grande sezione, considerata come autonoma 
dell'attività dello Stato. Quale sia il contenuto e qual 
i limiti degli uffici ai singoli ministeri affidati, vien de' 
terminato dalle positive fbnti del diritto amministra 
tivo. Però 6 necessario rilevare e considerare attenta- 
mente la ragione organica la quale presiede a questi 
distribuzione di tutta l'attività dello Stato fra i var 
ministeri, non solamente perchè in questo modo si avri 
intelligenza piena ed intera dell'ordinamento positivo 
ma anche per riscontrare nella vita attuale dagli stat 
quelle grandi distinzioni dell'attività pubblica; che no 
abbiamo studiato dal solo punto di vista astratto e scien 
tiflco a proposito dello scopo e del sistema del diritl* 
amministrativo (cfr. n" 18 e seg.). 
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85.— U attività dello Stato, intesa nel più largo senso 
della parola, si determina innanzi tutto in queste tre 
grandi divisioni : curare e provvedere ai rapporti cogli 
stati esteri; curare e provvedere ai bisogni interni dello 
Stato ; procacciarsi i mezzi onde raggiungere i superiori 
fini. Però queste due ultime grandi sezioni dell* attività 
dello Stato si suddividono alla lor volta in due grandi 
parti, per loro natura affatto diverse, si da costituire un 
tutto nettamente determinato ed organicamente auto- 
nomo. I fini infatti che lo Stato deve raggiungere pos- 
sono essere dipendenti o dal concetto della tutela giuri- 
dica, da quello delF ingerenza sociale ; nozioni da noi 
studiate come fondamentali pel diritto amministrativo 
(cfr. n° 18 cit.). I mezzi poi possono consistere in uno dei 
due seguenti : la forza armata di cui lo Stato abbisogna 
per farsi rispettare all'estero e per mantenere, air in- 
terno, r ordine pubblico ; ed i mezzi economici che si 
risolvono nell'organizzazione di una pubblica finanza. 
86. — Abbiamo così ottenuto, con procedimento rigo- 
rosamente organico, cinque grandi divisioni dell' atti- 
vità dello Stato, cui risponderebbe il contenuto di cinque 
ministeri fondamentali : 

1* Rapporti coir estero ; 

2« Mantenimento dell'ordine giuridico all'interno; 
3<» Ingerenza nei rapporti sociali ; 
4^ Forza armata ; 
5<» Mezzi economici. 
I ministeri poi, che chiameremmo tipici, rispondenti a 
queste grandi sezioni sarebbero, secondo le denomina- 
zioni prevalenti nei moderni ordinamenti positivi : 
1<» Ministero degli affari esteri; 
2*» Ministero di grazia e giustizia ; 
8° Ministero dell'amministrazione interna; 
4<^ Ministero della guerra ; 
5* Ministero delle finanze. 



r 
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It 

Italia la questione aveva praticamente ricevuto opposte 
soluzioni : e vi erano precedenti di ministeri costituiti 
o soppressi cosi per decreti reali, come per legge. I so- 
stenitori della competenza del potere esecutivo fanno 
capo al principio della divisione dei poteri, assumendo 
che per esso ciascun potere deve essere autonomo nel 
dare a sé stesso la propria organizzazione interna. An- 
che prescindendo dal considerare se sia o no possibile 
di dare alla teorica della divisione dei poteri un tale 
senso,* queir argomento non toglie che l' organizzazione 
di un potere, siccome importa una determinazione di 
norme di diritto pubblico interno, rientri per questo 
verso nella competenza del potere legislativo. D'altra 
parte, poiché la costituzione di un nuovo ministero ha 
effetti finanziari, implicando nuove spese e una diversa 
distribuzione organica delle antiche, non può per questo 
verso sfuggire al sindacato del Parlamento, che ne sa- 
rebbe sempre competente, sia pure designando come 
legge impropria il provvedimento relativo.- Nel campo 
positivo però la quistione è stata troncata, contraria- 
mente a quella che noi crediamo essere la corretta 
soluzione giuridica, e la legge Sul riordinamento dei 
ministeri del 1888 all'art. 1° determinò che il numero e 
le attribuzioni dei ministeri sono determinati per de- 
creto reale. 

89. — La costituzione interna dei ministeri è emi- 
nentemente ìyurocratica (cfr. n** 72). Essi sono divisi 
generalmente in divisioni, le quali corrispondono ad 
altrettanti rami di servizi amministrativi in cui il mi- 
nistero si distingue, e che, qualche volta, per la peculiare 
importanza loro, costituiscono direzioni generali, alla 
lor volta suddivise in divisioni. Le divisioni poi for- 

* Cfr. i nostri Frìncìpìi dì diritto costituzionale cit., n® 95. 
^ Per l'esplicazione di questo punto rinviamo al cap. II, lib. IV, 
dei nostri Principii di diritto costituzionale cit. e specialmente al n» 1 87. 
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r artiglieria, del genio, delle leve e truppe, dei . 
amministrativi.) 

93. — 3° Ministero della marina. CktiupreDde, 
marìnft militare, gli analoghi Bervizi già datti pei 
nÌ3tero della guerra. Spedalità : la giustizia n 
marittima. Anomalia: la marina mercantile, che 
camente dipenderebbe dal ministero di agpicoltu 
dustria e commercio. {Tre divisioni: personale a*s 
militare; leva e corpo RR. Equipaggi; contabil 
corpi e sussistenze ; tre direzioni generali : del 
Fiale, dell'artiglieria e torpedini, della marint 
cantile.) 

94. — 4" e 5° Ministero delle finanze e Mi'. 
del tesoro. La loro distinzione è ptuttoato astra 
concreta, e quantunque dichiarata nel nostro diri 
sitivo (R. Decreto 26 dicembre 1877, n» 4219), 
pletameote attuata in pratica. 11 concetto teorie 
distinzione sarebbe questo: al ministero del tesoro 
l'amministrazione del patrimonio dello Stato e 
penderebbe quindi la formazione dei bilanci e 
esercizio, la contabilità dello Stato, il debito pu 
la vigilanza sulle entrate e sulle spese; al mi 
delle finanze l' amministrazione delle gabelle, de 
poste e dalle tasse. Da questi due ministeri dell' 
nistrazione finanziaria dipendono : il segretariat< 
rale (personale, pensioni e spese fisse, utflci d'ordir 
la ragioneria generale dello Stato, la direzione g( 
del tesoro, la tesoreria centrale, le direzioni g 
delle gabelle, del demanio e tasse, delle imposte 
e del catasto, del debito pubblico, l'amminiatrazion 
cassa depositi e prestiti e della cassa militare, I 
catara generale erariale. 

95. — 6° Ministero di grazia e giustizia e de: 
SoTraintende all'amministrazione della giustizi: 
file che penale (tutela del diritto). Specialità: t< 
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torio iiaziouale in generale e degli editici del 
particolare (genio civile) ; aoYraintende alle 
zioni e quindi alle strade ordinarie a ferrate. 
flumi, laghi, alla manutenzione di porti e ù 
. dell« direzioni generali "di ponti e strade; d 
idrauliche, e dell'ispettorato generale delle s 
rate. La comunicazione delle notizie che sai 
camente connessa con questi servizi, foro 
ministero speciale cioè; 

98. — 9" Ministero delle poste e dei teleg 

99. — 10° Ministero di agricoltura, indusi 
tnercio. Sarebbe il ministero dell'ingerenza; 
eccellenza; abbraccia quindi un campo vasi 
piuttosto nel senso di studiare, incoraggiare 
cura economica così della produzione (agrici 
striale^ che della circolazione delta ricchezza 
credito, meno la banca nazionale che dipen 
nistero delle finanze, borse di commercio, ] 
aure, saggio e marchio dei metalli preziosi). 1 
la statistica generale dello Stato. Forma dut 
affari generali; industria, commercio e crec 
direzione generale per la statistica, 

100. — 11° Ministero della istruzione pv 
la cura del miglioramento intellettuale e ai 
popolo. Sorveglia l'istruzione primaria (affic 
munì) ; no dipendono l' istruzione secondaria 
riore, e inoltre i musei, le gallerie, i monumi 
aervatorii di musica. Costituisce una direzioc 
di antichità e belle arti, e quattro divisioni, ; 
zione primaria e popolare, per la secondai 
superiore e per la tecnica. 

§4.-11 Contiguo d«j Mlnittri. 

101. — Come, per diritto costituzionale, dei 
nistri sì forma un istituto avente una propr 
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104. — Vi sono finalmente materie le quali, indipoD- 
dentemente dalie superiori ragioni generiche, sono par- 
ticolarmente attribuite al Consiglio dei ministri. A ciò 
provvede il R. Decreto 26 agosto 1876 principalmente, 
oltre diverse altre footi del nostro diritto. Così il Con- 
siglio dei miniatri, giusta l'art. 1 delibera: 1° Sulle qui- 
stioni d'ordine pubblico e d'amministrazione generale 
(efr. n" 102); 2" Sui disegni di legge da presentarsi al 
Parlamento; 3° Sui trattati internazionali e sulle qui- 
stioni che ne dipendono; 4° Sui rapporti coli" autorità 
ecclesiastica; 5° Sulla nomina alle piii alte cariche dello 
Stato, senatori, consiglieri di Stato, della Corte dei 
conti, oc. Caratteristica è inoltre quella disposizione per 
cui il Consigho dei ministri è competente a dirimere i 
conflitti fra le varie amministrazioni, per avventura ap- 
partenenti a vari dicasteri ministeriali (cfr. n" 78). 

105. — Il Consiglio dei ministri ha la sua esterna rap- 
presentanza nel capo di esso, il quale può essere, quando 
lo voglia, il Re, ma normalmente è il Presidente del 
Consiglio, della cui importanza più costituzionale che 
amministrativa si occupa il diritto costituzionale.' La 
presidenza del Consiglio dei ministri, senza tuttavia co- 
stituire un ministero apposito, a cui mancherebbe il con- 
tenuto, ha un proprio ed autonomo ullìcio di segreteria. 



Capitolo Quarto. 

Il Consìglio di Stato. 

gì. — Precedenti ttorici del Contiglio di Stato. 
Idea generate di amminlttrazione coniultiva, 

106. — lì Consiglio di Stato moderno sta in un rap- 
porto storico di continuità, con un istituto col quale 
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108. — Diversamente le cose sono andate in Fran- 
ca . La monarchia concentrò nel governo centrale tutti 
i poteri, ed in sé tutti i poteri del governo centrale. 
Il Conseil du roi riuniva in sé tutti i poteri dello 
Stato, comunque in esplicazione dell' autorità regia: 
nel 1789 esso era diviso in cinque Consigli minori che 
abbracciavano i vari rami dell'attività dello Stato: af- 
fari esteri, interni, finanze, commercio, giustizia. La 
rivoluzione sopprime l'istituto, che riappare trasfor- 
mato ma vigorosissimo nelle costituzioni consolare e 
imperiale ; in esse, diventa l'organo principalissimo del- 
l'assoluto accentramento amministrativo e politico che 
caratterizzò quell'epoca, poiché allora esso non solo ebbe 
tutta la direzione suprema degli affari amministrativi, 
ma diventò altresì Corte suprema di giurisdizione am- 
ministrativa e intervenne altresì nel potere legislativo, 
redigendo le leggi e sostenendole innanzi la Camera. 
Neil' attuale ordinamento, il Consiglio di Stato francese 
si è assai più avvicinato al concetto moderno di organo 
dell'amministrazione consultiva, avendo perduto tutte 
le attribuzioni di ordine legislativo e costituzionale, ed 
avendo per iscopo di consigliare l'amministrazione cen- 
trale, mantenendo pur sempre le attribuzioni di con- 
tenzioso amministrativo. 

109. — Per quanto riguarda queste ultime funzioni, 
noi possiamo per ora completamente prescinderne. La- 
sciando anche stare la questione fondamentale, se la 
giurisdizione amministrativa debba competere a un col- 
legio dell'ordine esecutivo, certo è che, anche ammessa 
tale ipotesi, la funzione di Corte suprema di giurisdi- 
zione amministrativa non va necessariamente attri- 
buita al Consiglio di Stato, ma può deferirsi a Corti 
speciali come per esempio si pratica in Germania. Con 
tutto ciò vogliamo dire che tali funzioni dipendenti dal 
concetto generale di una giustizia o di una giurisdizione 

M. B. — Oblando. * 5 
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ministra/Aoue consultiva, ili cui appunto il Consiglio di 
Stato sarebbe la maggiore e la più caratteristica espres- 
sione. Scopo deir?imministrazione consultiva è di illu- 
minare r amministrazione attiva; e poiché, come suona 
un noto aforisma, l'agire è di un solo, il consigliare è 
di piùs ne segue che T amministrazione attiva riposa 
sul sistema burocratico, il quale, come abbiamo visto, 
suppone l'unità dell'agente; l'amministrazione consul- 
tiva riposa invece sul sistema collegiale di cui altresì 
abbiamo detto (cfr. n° 12), 

112. — Che l'agire sia di un solo, s' intende bene, non 
fosse altro pel principio della responsabilità. Ma anche 
l'azione di un solo deve essere consigliata, anche senza 

f il sussidio di alcun collegio consultivo. Da questo punto 

j di vista, esclusivamente formale, la teoria che mette in 
antitesi l' idea di amministrazione attiva con quella 
di amministrazione consultiva, pare che abbia il torto 
di supporre che in qualsivoglia atto dell'amministra- 
zione pubblica l'azione e il consiglio si trovino sepa- 
rati, quasi che, ripetiamo, senza l' intervento di un 

I collegio, l'azione amministrativa debba necessariamente 

! riuscire inconsulta. 

113. — La verità è che l'azione amministrativa deve 
essere sempre consigliata ; e del consiglio che deter- 
minò l'azione, risponde sempre l'agente. Questo in ge- 
nerale: in particolare poi, esistono materie le quali, 
per ragioni diverse, non richiedono necessariamente 
una determinazione cosi rapida che al consiglio debba 
seguire subito l'azione. Sono materie le quali, per l'im- 
portanza loro, esigono una maturità che tolga impor- 
tanza alla rapidità che viene ad essere sacriflcata: sono 
materie che richiedono elevate competenze tecniche 
speciali, le quali assai di frequente il ministro non può 
attingere alla personale competenza sia per la vastità 
e varietà degli affari da lui dipendenti, sia, negli Stati 
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§ 2. — Organizzazione del Consiglio di Stato. 

116. — Per quanto riguarda la sua composizione 
r art. 1 della legge vigente (testo unico pubblicato con 
regio decreto 2 giugno 1889, n^» 6166) dichiara che il 
Consiglio di Stato si compone del presidente, di quattro 
presidènti di sezione, di trentadue consiglieri, di otto 
referendari, di un segretario generale e di quattro se- 
gretari di sezione. I consiglieri e i presidenti sono, a 
rigore, i veri componenti il Consiglio: la legislazione 
nostra non ammette, come la francese, i cosi detti con- 
siglieri in servizio straordinario, i quali sono in gene- 
rale alti funzionari dell* ordine amministrativo o giudi- 
ziario, che sono chiamati a far parte del Consiglio con 
voce deliberativa negli affari in cui sono specialmente 
competenti : sistema non approvabile in quanto in certi 
casi può servir di mezzo al ministro di ottenere deci- 
sioni favorevoli ai suoi fini, ma che potrebbe utilmente 
applicarsi, allargando la sfera delle categorie di persone 
che possano essere chiamate, quando si tratti di aiutare 
il ministro nella redazione di progetti di legge o nella 
compilazione di ordinamenti organici, incombenze rap- 
porto delle quali può facilmente avvenire che il Con- 
siglio, nella sua composizione ordinaria, manchi di una 
sufficiente competenza speciale. — I referendari istrui- 
scono gli affari che loro sono commessi dai presidenti, 
ed hanno voto deliberativo negli affari di cui sieno re- 
latori : voto consultivo in tutti gli altri casi : art. 7.* 

^ Manca in Ita]ia an' istituzione assai caratteristica e propria 
della Francia, cioè quella degli Uditori presso il Consiglio di Stato, 
categorìa costituita dai giovani che sì preparano ad entrare nella car- 
riera amministrativa, e che, mentre aiutano i lavori del Consiglio, pre- 
parando i materiali per le decisioni, o riferendo su certi affari, ec, 
acquistano dall'altro lato la pratica amministrativa e si educano ad 
una buona scuola, sì da costituire un semenzaio di ottimi funzionari. 



Ef^??>??'?--'v; 



ORGANIZZAZIONE DELL' AMMINISTRAZIONE. 75 



/ 



parzialità dei consiglieri, dichiarandoli inamovibili, a 
meno di gravi ragioni il cui concorso viene gelosamente 
accertato. Dispone a tal uopo V art. 4 : I presidenti e 
i consiglieri di Stato non possono essere rimossi, né so- 
spesi, né collocati a riposo d' ufficio, né allontanati in 
qualsivoglia altro modo, se non nei casi e con lo adem- 
pimento delle condizioni seguenti: 1*> Non possono es- 
sere destinati ad altro pubblico ufficio se non con loro 
consenso ; 2*» Non possono e^ere collocati a riposo di 
ufficio, se non quando, per infermità o per debolezza 
di mente, non sieno più in grado di adempiere conve- 
nientemente ai doveri della carica ; 3° Non possono es- 
sere sospesi, se non per negligenza nelF adempimento 
dei loro doveri o per irregolare e censurabile condotta ; 
4*» Non possono essere rimossi dall'ufficio se non quando 
abbiano ricusato di adempiere ad un dovere del pro- 
prio ufficio imposto dalle leggi o dai regolamenti; quando 
abbiano dato prova di abituale negligenza, ovvero con 
fatti gravi abbian compromessa la propria riputazione 
personale o la dignità del collegio al quale apparten- 
gono. I provvedimenti preveduti nei paragrafi 2, 3 e 4 
di questo articolo debbono essere emanati per decreto 
reale, sopra proposta motivata del ministro dell' interno, 
udito il Consiglio di Stato in sezione plenaria e dopo de- 
liberazione del Consiglio dei ministri. I referendari e il 
personale di segretariato sono nominati per decreto reale 
su proposta del ministro dell' interno : e vige per essi 
il diritto comune amministrativo in materia di nomina 
di impiegati pubblici. 

118. —Per quanto poi riguarda il procedimento nella 
trattazione degli affari consultivi (delle attribuzioni con- 
tenziose non dobbiamo qui occuparci (cfr. n° 109), la com- 
petenza del Consiglio' è eccitata per via di comunica- 
zione che fa il ministro, con suo decreto, sottoponendo 
i fatti e le quistioni specifiche su cui si domanda il pa- 
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Sanzione non abbia pift alcuna pratica importanza. È 
invece da notare come no! caso che un affare tocchi la 
competenza di più sezioni, è in facoltà del presidente,, 
di formar commissioni speciali, per la risoluzione di 
quelle questioni, e cbe sono composte da coosiglieri 
di varie aezioiii (art. 20). 



g 3. - Attribuzioni dei Consiglio di Stato. 

liy. — Una prima distinzione a cui abbiamo accen- 
nato e che è anche riprodotta dalla legge, per quanto 
riguarda le attribuzioni del Consiglio di Stato, ò quella 
di attribuzioni consultive e contenziose : noi diremo qui 
soltanto delle prime (cfr. n° 109). Il De Gioannis ' aggiun- 
gerebbe un'altra categoria di attribuzioni iu materia 
legislativa: noi troviamo questa aggiunzione superllua, 
poiché anche per questa parte, cioè in quanto il Con- 
siglio di Stato dà pareri su alcuna proposta di legge 
che un ministro voglia fare, esso noQ esplica altra fun- 
zione se non di consigliare i capi dell'amministrazione 
centrale, né vi è alcuna ragione che giustifichi una 
dilferenza intrinseca. Una distinzione invece che è ve- 
ramente fondamentale, circa l'esercizio delle attribu- 
zioni consultive, sta in eie, che il chiedere consiglio può 
essere pel ministro necessario o facoltativo, secondo 
che ciò sia imposto o non imposto dalla legge. Questa 
distinzione, che sorge dagli articoli IO e 12 della legge, 
ha questa conseguenza gravissima, che se il parere era 
per legge richiesto, e il provvedimento manca della for- 
mula, imposta dalla legge (art. 1 1) : « udito il parere 
del Consiglio di Stato, » il provvedimento stesso sa- 
rebbe incostituzionale, ed il magistrato dovrebbe ne- 



' Op. oit., § 1355, voi. Ili, 1 
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13 maggio 18"^^/ ed è solo a queste materie che va ri- 
fen'iìa 2a disposizione del n° 3 cit. ; 

4® Sui ricorsi fatti al Re contro la legittimità di 
prò recedimenti amministrativi sui quali sieiio esaurite 
e non possano proporsi domande di riparazione in via 
gerarchica. Questa disposizione, per essere pienamente 
intesa, bisogna connetterla colla materia del conten- 
zioso amministrativo. Qui avvertiremo soltanto che, 
nmentre, secondo il nostro ordinamento, contro «la legit- 
timità di provvedimenti amministrativi » può intentarsi 
una vera e propria azione giudiziaria presso il ma- 
gistrato ordinario, può tuttavia il cittadino servirsi, 
preliminarmente e sussidiariamente, del ricorso in via 
gerarchica col quale ottenere la revoca dell' atto ille- 
gittimo dalle autorità medesime del potere esecutivo. 
11 grado massimo di questo ricorso in linea gerarchica 
è il ricorso al Capo dello Stato, ed è appunto per la 
decisione di tali ricorsi che il n** 4 cit. richiede il ne- 
cessario parere del Consiglio di Stato, soggiungendo nel- 
r ultimo alinea dell'art. 12 che quando il provvedimento 
sia contrario al parere del Consiglio di Stato, dovrà 
pure udirsi il Consiglio dei ministri e dovrà farsi con- 
stare ciò nel regio decreto. Questa è F interpetrazione 
che noi crediamo corretta dell' attuale disposizione : av- 
vertiamo tuttavia che essa ha dato luogo a gravi con- 
troversie.^ 

^ Ecco il testo di questo articolo : « Sono aboliti 1' exequattir e 
placet regio ed ogni forma di assenso governativo per la pubblicazione 
ed esecuzione degli atti delle Autorità ecclesiastiche. Però, sino a 
quando non sia altrimenti provveduto . . . , rimangono soggetti al- 
l' exequatur e placet regio gli atti di esse Autorità che riguardano 
la destinazione dei beni ecclesiastici e la provvista dei benefizi mag- 
giori e minori, eccetto quelli della città di Roma e delle sedi subur- 
bicarie. » 

^ Avvertiamo nuovamente che, per la completa intelligenza di 
questa materia, bisogna riferirsene alla trattazione del contenzioso 
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utUità allo scopo dell' espropriazione forzata (art. 
Leggo 25 giugno 1865); 

4° In materia di opere pie : in caso di scioglimi 
, per decreto reJle dell'amministrazione di ease {art 
Legge 17 luglio 1890); di fondazione di nuovo isi 
zioni (art. 51) ; di annullamento di deliberazioni o p 
vedimenti {art. 52); di riforme nell' amministrazioi 
di mutazioni nel fine degli istituti (articoli 62, 63, 
122. — Quanto ai casi di pareri facoltativi, gì pab 
che non vi è materia la qaale non possa essere se 
posta dal miniatro all'avviso del Consiglio in quals 
glia ramo della pubblica amministrazione. L'art 
della legge, dopo di avere al n" I stabilito che il i 
sigilo di Stato dà il suo parere in tutti i casi nei e; 
il suo voto è prescritto dalla legge (pareri obbligat 
continua disponendo; 2° Dà parere sopra le prop 
di leggi e sugli affari di ogni natura pei quali sia in 
rogato dai ministri del Re; 3° Formula quei proj 
di leggi e i regolamenti die gli vengono commessi 
Governo. Come si vede, sempre nel senso di facnlt 
ministro può non soltanto cliìedere parere ai Censi 
sopra alcuna proposta di legge che intenda presen 
ft^ al Parlamento, ma può altresì richiedere che il C( 
I glie formuli addirittura il progetto stesso. Questa fai 

(sarebbe di prezioso aiuto ai ministri, specie nella fo 
parlamentare, perchè cosi i progotti di legge sa 
bere formulati da un collegio di persone di gran ve 
Ie di grande compotenza. Nel fatto però in Italia r 
mente i ministri ftinno uso di tale facoltà prefen 
invece affidare la compilazione dei progetti di log 
■.àgli impiegati del proprio dicastero, inesperti reda 
di precetti legislativi, o a commissioni speciali, n 
nate caso per caso, le quali, comunque compost 
persone competenti, mancano di quella unità e di qi 
omogeneità, che ben si riscontrano in un collegio 
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citato dair amministrazione corrisponda rigorosaineute 
a quello approvato dalle Camere. Questa parte dello 
studio è natupalmente dipendente dal diritto costitu- 
zionale.' 

124. — Per quanto riguarda la composizione della 
Corte dei conti, essa, giusta la nostra legge organica 
(14 agosto 1862), si compone di un presidente, due pre- 

I sìdenti di sezione, dodici consiglieri, un procuratore ge- 
nerale, un segretario generale, venti ragionieri (art. 2>. 
I presidenti e i consiglieri rappresenterebbero preva- 
lentemente ì' elemento ^jMrirfjco della istituzione;! ra- 
gionieri, l'elemento tec-nico: questi esaminano dal punto 
di vista contabile le cifre ed i computi, i consiglieri 
confrontano i conti verifleati col diritto finanziario. Tut- 
tavia il ragioniere rientra eccezionalmente a far parte 
dell' elemento giuridico in quanto che ha voto delibera- 
tivo negli affari di cui è relatore (art. 9). Il procura- 
tore generale rappresenta presso la Corte dei conti il 
pubblico ministero: in connessione con le attribuzioni 
di ordine contenzioso che pure alla Corte si apparten- 
gono e per la quale si istituisce un vero contraddittorio 
fra lo Stato e il funzionario di cui i conti sono esami- 

^ nati. L'uflìeio di segretariato disimpegna la registra- 
zione degli atti e la spedizione materiale degli affari. 

125. — Per quanto poi riguarda la maniera di nomina 
dei funzionari ondo consta la Corte, ricordiamo la disputa 
scientifica, a cui risponde una diversità nella legisla- 

i- zione, se cioè convenga deferire tale nomina al potere 
legislativo ovvero al potere esecutivo.' In Italia si segue 
quest'ultimo sistema, ma con temperamenti e garenzie. 
I presidenti ed i consiglieri sono nominati per decreto 
reale, proposto dal ministro delle finanze ma deliberato 

' Cfr. i nostri Aiftdip.V di diriilo eaiHliakwilt,. n" 220 e seg;;- 
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nel suo convincimento, un visto con risei-va. 
. oi il Parlamento sia ultimo giudice in tali qui- 
stioni, ogni quindici giorni la Corte comunica agli uflìci 
di presidenza delle due Camere l'elenco delle registra- 
zioni eseguite con riserva (ctV. articoli 13 e seg. della 
legge) ; 2° La Corte accerta e veriflea il conto Anale 
dei vari ministeri, riguardante la regolarità, dell'eserci- 
zio tlnanziario già chiuso: verilicazioue ed accertamento 
che, accompagnati da relazione approvata a sezioni 
riuuite, vengono trasmessi poi al Parlamento insieme al 
' progetto di legge per l' assesto definitivo del bilancio 
(articoli 28 e seg.. Legge organica; articoli 70 e seg,. 
Legge contabilità). 

128. — Attribuzioni amministrative della Corte dei 
conti sono: 1° La vigilanza sulla riscossione delle en- 
trate' che la Corto, seoza pregiudizio della ispezione 
esercitata dall' amministrazione attiva (Intendenze di 
tlnanza. Direzione generale del tesoro. Ragioneria ge- 
nerale), esercita su tutte le riscossioni fatte dagli agenti 
dolio Stato (articoli 22-25) ; 2° La vigilanaa sulle cau- 
zioni che debbono essere prestate dagli agenti conta- 
bili dello Stato, apponendo il visto agli atti coi quali si 
approvano, si riducono, si trasportano o si cancellano 
le cauzioni stesse (articoli 26, 27); 3" La liquidazione 
delle pensioni (art. li) giusta le norme della legge re- 
lativa (ciV. appresso, hb. Ili, cap. VI, §3}; attribuzione 
che, diversamente da tutte le altre sinora enumerate, 
non ha un carattere di sindacato sull'amministrazione 
finanziaria, ma può dirsi un vero e proprio servizio au- 
tonomo che si volle affidare ad un corpo collegiale eom- 
tente in fatto di conti ; 4° La verificazione se i intoni 
l tesoro (titoli cambiari che lo Stato rilascia all'er- 
' Questa 1 
inza della spesa colla s 
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scopo ed alla loro composizione, sotfennanUoci 
SII quelli appartenenti ai ministeri dell'amministi 
interna, e che sono quindi più strettamente at 
colla scienza nostra. 

131. — Presso il Ministero degli esteri: Il Co 
del contenzioso diplomatico (R. Decreto 17 febbrai 
n° 1236) : ha per iscopo dar pareri per quanto rij 
le relazioni con gli Stati esteri ; si compone d 
dici consiglieri nominati dal Re e lo presiede il m 
degli esteri. 

133, — Presso il Ministero della guerra; 1 vf 
unitati delle armi speciali <di artiglieria e gè 
fanteria e cavalleria, di sanità militare, di stat 
giore, ilei carabinieri). 

133. — Presso il Ministero della marina; 1° j 
siglio superiore di marina (cfìr. R. Decreto 30 
bre 1866, a." 3482, e R. Decreto 6 luglio 1885, n" 
2° Il Consiglio superiore della marina mer 
(R. Decreto 18 agosto 1885, n" 35%) con eomita 
manente. 

134. — Presso il Ministero del tesoro: Il Co 
dei ragionieri (R. Decreto 21 giugno 1886, n" 3 
occupa delle principali quistioni attinenti alla e 
lità dello Stato ; si compone del ministro del 
presidente, del ragioniere generale, vicepres 
dell'ispettore generale'di ragioneria e di tutti 1 
tori capi di ragioneria presso tutti i singoli mi 

135. — Presso il Ministero di grazia e giustizia 
missione per le nomine e promozioni di magistn 
dicanti e pel tramutamento dei giudici con ps 
grado stipendio (R. Decreto 4 gennaio 1880, n 
modificato con R. Decreto 14 dicembre 1884, n" 2 
compone dì quattro consiglieri e di un funziona 
pubblico ministero presso la Cassazione di Roma, 
sono eletti dalla Cassazione medesima anno pei 
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stale, all' allevamento ^ei beatiame e alle ind 
rie. Per la composizione conlVontare gli ai 
del Decreto stesso ; 2° Il Consiglio delle ina 
commercio <R. Decreto 8 dicemlipe 1878, n 
139. — Presso il Ministero della pubblica 
Il Consiglio superiore dell' istruzione pub 
sulla pubblica istruzione, 13 novembre 185 
e seg, ; Legge 17 febbraio 1881, n°5I): prej 
mina progetti di legge e di regolamenti ' 
pubblica istruzione e dà il suo avviso sopr: 
concernenti l'insegnamento e l'amministra 
stica, esamina i libri scolastici e i prograi 
gnamento, dà voto consultivo sulle pene dii 
infliggere ai professori in generale; esero: 
zione sopra le pene disciplinari da ìnfliggei 
sori d'Università implicanti sospensioni al < 
mesi ed esercita le molteplici altre attribuz 
corsi universitari, sulle libere docenze ec, 
dalla legge e dai regolamenti. Si compone 
presidente e di 32 membri, 16 nominati con d 
e 16 (4 per facoltà) da un corpo elettorale • 
tutti i professori ordinari e straordinari di 
sita od Istituti Superiori. 
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niera di considerare jl rapporto sono due. Si dice in 
primo luogo che per lo Stato il servizio dei pubblici 
impiegati è ud bisogno imprescindibile per l'esistenza 
di esso; senza magistrati, senza prefetti, senza inse- 
gnanti, ec, lo Stato sarebbe nella impossibilità di rag- 
giungere i suoi tini e verrebbe meno quindi la ragione 
del suo essere. Ora la vita* dello Stato non può dipen- 
dere da un accordo di volontà che può voriflcarsi o non 
verilìcarsi; a tutto ciò che è necessario per i propri 
bisogni, lo Stato provvede non già scendendo a patti col 
cittadino, ma imponendo, ma comandando, ma espli- 
cando il suo diritto di sovranità. Cosi appunto avviene 
per quanto riguarda il provvedere ai pubblici impieghi. 

147. — Il difetto logico di questo argomento sta nello 
scambiare ciò che potrebbe essere con ciò che é. Tutto 
il superiore discorso sarebbe vero ed a proposito, se la 
quìstione fosse nei seguenti termini : lo Stato abbisogna 
di magistrati, di prefetti, d'insegnanti, ec, e nessun cit- 
tadino vuole assumere tale uHlcio ; starebbe bene allora 
dire che lo Stato ha il diritto d'imporre. Cosi di fatti av- 
viene per quanto riguarda la difesa nazionale: il contare 
sulle offerte spontanee dei cittadini sarebbe così Insuffl- 
ciente, che lo Stato vi supplisce imponendo il servizio mi- 
litare. A questo rapporto si applica benissimo l'argomento 
della necessità e dell' impero: ed è per questo che noi ab- 
biamo escluso dalla nostra teorica i militari di bassa forza 
(cft". n° 142). Per gli altri impieghi, invece l'offerta spon- 
tanea dei cittadini essendo pifi che sufficiente, lo Stato 
moderno ha creduto di non servirsi di quel diritto even- 
tuale di procacciarsi i suoi impiegati con mezzi coer- 
citivi: e cosi avviene che gì' impieghi pubblici sono tw- 
lontariamente assunti. La teoria contraria confonde 
un'ipotesi colla tesi, una Incolta con l'atto. 

148. — Si dice in secondo luogo che negli impieghi 
pubblici tutte le condizioni regolatrici del rapporto {am- 
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lo Stato trasmette nell' iudivìduo cbe lo serve anche 
la propria rappreseotanza giuridica; ed abbiamo al- 
lora una doppia dgura contrattuale; la locazion d'opera 
pel servizio retribuito, il mandato per la rappresen- 
tanza. Questi riscontri però debbono intendersi come 
puramente analogici. Che se invece con tale ricerca 
si vuole assimilare senz'altro il nostro rapporto giu- 
rìdico con alcuno di quei contratti, noi non crediamo 
vera alcuna di quelle assi mi 1 azioni. I.^ moderna evo- 
luzione de! diritto ha, secondo noi, rotto raotico rigo- 
roso limite fra 1' ius puilicum e 1" ius privatum .- per 
cui non si concepiva un rapporto giuridico che non fosse 
dipendente puramente e semplicemente o dalla sovra- 
nità dello Stato o dÌret!o alla singulorum utilitas. lì 
caratteristica del diritto moderno, e specialmente nel- 
l'ambito della scienza amministrativa, il venir creando 
rapporti sui generis, partecipanti all' uno e all'altro 
dei due antichi tipi classici dì rapporti o di diritto pub- 
blico di diritto privato. Sono rapporti che assumono 
forme, che hanno scopi che ai diritto privato si appar- 
tengono, quali il contratto, 1' utilità economica; ma sui 
quali il diritto pubblico esercita l' influenza sua, sia per 
la ragione prima che quei rapporti determina, sia per 
le forme e garanzie speciali che il ftne dell'utilità pub- 
blica vi imprime. 

150. — Di tal natura è appunto ti rapporto giuridico 
che noi esaminiano. Si fonda sull'accordo di due vo- 
lontà: si presta un servizio e si ottiene una ricompensa-, 
si dà un mandato e lo si esercita; ma non per questo 
si ha un contratto di locazion d'opera o di mandato per 
la cui intelligenza e maniera di regolarlo bastino i ti- 
toli relativi del Codice civile. 11 rapporto, per quanto 
generato con forme e (Ini di diritto privato, ha per 
causa il pubblico diritto, e necessità di ordine pubblico 
sottopongono ad un regime speciale le relazioni reci- 
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difetti ftcavissiuii: priniieramente, perdio un corpo eiat- 
lorale, sia per la sua composizione, sia par la sua ir- 
responsabilità, non È as sol utam ente capace di avnre o di 
esprimere un giudizio equo ed attendibile sul valore dei 
candidati ; iiccondariamente poi, il funzioDario eletto, 
dovendo tutto ad una maggioranza e quindi ad un par- 
tito, dilUcilmente potrà essere indipendente; e se lo 
sarà nel fatto, le apparenze e il sospetto saranno sem- 
pre contro di lui. Questi difetti sono temperati ma non 
esclusi nei modi di elezione indiretta, per cui la no- 
mina è dctinita ad un' assemblea sorta da una elezione 
(come avviene nei nostri comuni e province, i cui im- 
piegati sono eletti dai rispettivi Consigli). 

156. — I! sistema preferibile è quello die attribuisco 
la nomina al capo dello Stato: sistema attuato nella ge- 
neralità degli Stati moderni, compresa l'Italia (art. B 
dello Statuto). Dal punto di vista giuridico, gl'impie- 
gati essendo direttamente dipendenti dal potere ese- 
cutivo, è conseguente die la scelta sia affidata al po- 
tere esecutivo medesimo, per mezzo del suo capo. Dal 
punto di vista politico o della maggiore convenienza, 
questo sistema evita i danni enumerati nel numero 
precedente; lia certamente i suoi difetti, fra cui gra- 
vissimo questo, elle la Domina del capo dello Stato si 
risolve nella nomina ministeriale, e spesso anche que- 
sta dipende dallo indicazioni di ullici subordinati, dando 
pur troppo luogo a probabili arbitrii. Ma a questo difetto 
può apporsi lino a certo punto rimedio mediante freni 
e garenzie, ordinati in leggi e regolamenti, e per mezzo 
dei quali si faccia dipendere da criteri possibilmente 

3ludenti l'arbitrio, l'apprezzamento delia capacità e 
I merito dell'impiegato che si elegge. 

157. — Vari sono i mezzi con cui questa capacità e 
,esto merito si accertano. Bisogna fare una prima 
stinzione, secondo che l'impiego venga conferito a 
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dere le promozioni da esami può, sino a cort 
la prevalenza al merito; ma a parte i difet 
questo criterio, certo è che esso riesce ina] 
coprire gli ufUci più elevati. Eccellente crii 
l'avanzamento per scelta che suppone il 
tivo dell' impiegato provato Dell' esereiz: 
della aue funzioni, ma che ha il difetto, < 
escludere le esigenze dell'anzianità, dall' s 
l'arbitrio a cui dà luogo siffatto apprezzai 
rito, che resta necessariamente affidato i 
Il sistema migliore è dunque quello che 
contemperanza di tutti i criteri suddetti. L" 
nelle classi di un grado medesimo può es 
avvenire per anzianità : l'avanzamento da 
un altro può farsi per esami (col concor3< 
anzianità), per i gradi inferiori: in seguiti 
ranno le promozioni col doppio criterio d 
dell'anzianità; con prevalenza del criteri 
quanto più elevato è V utllcio, giusta quante 
nel numero precedente. 



Capitolo Quarto. 
II. — Svolgimento del rapp 

A) DOVERI DELL'IMPIEGATI 

158. — Con un'espressione generale e 
siamo dire che i doveri dell'impiegato sì 
l'esatto e fedele adempimento dell' inca 
assume. In particolare poi gli obblighi che 
incombono possono distinguersi in genere 
lari. Questi ultimi sono quelli speciftcamei 
dalla natura dell' ufficio, mentre i primi d 
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questi casi l'ammÌDistrazìoLio pubblica s'ingerisca e 
provveda. 

162, —d)ÌJn dovere assai caratteristico del pubblico 
impiegato è quello per il quale, di regola, gli si vieta 
dì cumulare il suo uiTicio pubblico con altro uHlcio o 
professione. Il concetto generale da cui discende questo 
dovere ò che l' ufficio pubblico dove assorbire tutta l'at- 
tività personale dell'impiegato; e ne ò il presupposto 
che lo Stato conferisca all'impiegato i mezzi economici 
auflìcienti pel soddisfacimento dei bisogni di lui, confor- 
memente al grado sociale che egli occupa (cfr. n° 199). 
103. — In concreto poi la quistione presenta duo 
aspetti: in quanto cioò il'divieto del cumulo si riferisco 
a potere contemporaneamente avere due impiegìii re- 
tribuiti dallo Stato, o a potere cumulare col pubblico 
impiego un'altra professione qualsiasi. Per quest'ul- 
timo lato occorre non di rado una difficoltà di fatto, 
perchè il divieto del cumulo possa essere effettivo, cioè 
quando l'esercizio della professione non implica neces- 
sariamente la iscrizione in un albo di esercenti. Dal- 
l'altro lato è bene tener presente che se è giusto vietare 
il cumulo dell' impiego pubblico con una professione, 
sarebbe dall' altro lato eccessivo (come ò stato proposto 
anche in Italia) di vietare che l' impiegato pubblico possa 
anche avere un'altra occupazione qualsiasi: divieto il 
quale preso alla lettera impedirebbe all'impiegato di 
ìssere un letterato, uno scienziato ec. 11 nostro diritto 
jositivo sul riguardo è regolato dalla legge 19 luglio 1862, 
ilie, mentre stabilisce la regola in rapporto al cumulo 
ieglì uffici, vi introduce tuttavia delle eccezioni special- 
Tiente relative agli impiegati addetti alla pubblica istru- 
(ione. Quanto al divieto del cumulo con una professione 
iianea il principio generale ; la regola è sancita in rari 
;asi da leggi speciali. 

164. — e) 1! più importante e caratteristico di questi 
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dicare. Or quando è die ciò a-viene? La risposta a noi 
sembra semplice. Quando la illegalità rientra nella sfera 
di competenza che per legge all'inferiore si appartiene, 
poiché r impiegato, munito, come è, di propria e cosciente 
personalità, è obbligato a disimpegnare l'ufficio suo in 
conformità alla legge, egh potrà e dovrà allora esami- 
nare 86 l'atto che il di lui superiore gli vuol far com- 
piere sia non sia illegale, e, nel paso, riputare di otn 
bedire. Che se 1' atto invece è per sé stesso illegale, ma 
questa illegalità non concerne la sfera propria dell' uf- 
ficio affidato airinferiore, questi non potrà non eseguire 
l'ordine, poiché poteva bene esser questo illegale, ma 
mancava in ogni caso a lui la competenza a giudicare. 
Un esempio pratico chiarirà la distinzione da noi atabi- 
lila. Un questore o un prefetto ordinano ad un delegato 
di pubblica sicurezza di procedere ad un arresto die 
sarebbe illegale. Un delegato potrà e d»vrà disubbidire 
perchè la illegalità riguarda la sfora di competenza pro- 
pria di cui egli è giudice e responsabile. Poniamo invece 
che per procedere all'arresto illegale il delegato richieda 
il sussidio degli agenti della forza pubblica. Potranno 
questi riflutarsi? No, certamente, poiché la illegalità 
dell' atto era estranea alla sfera di loro competenza e 
all'ufllcìo per il quale essi eran chiamati. 



Capitolo Quinto. 
ji) responsabilità dei pubblici impiegati. 

170. — Secondo un principio generale del diritto, ogni 
obbligo é accompagnato da una sanzione, nel caso che 
esso non venga adempiuto. E conformemente ai prin- 
cipi! generali del diritto, noi diciamo che quando l'im- 
piegato pubblico manchi ad alcuno dei suoi doveri, cosi 
generati clie speciali, egli ne é perciò stesso responsal/ile. 
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caso il SUO danno alla colpa per negligenza o imperizia 
degli impiegati stessi. Per evitare ciò, la responsabilità 
civile venne limitata a casi eccezionali e tassativamente 
determinati dalla legge agli articoli 783 e seg,, Cod. proc, 
civ,, e più particolarmente quando nell'esercizio dello 
loro funzioni quei pubblici ufficiali siano imputabili di 
dolo, Ihxle o concussione, o quando rifiutino di prov- 
vedere sulle domande delle parti, o tralascino di giu- 
dicare o concludere sopra affari che si trovino In istato 
. di essere decisi (azione per denegata giustizia). Come si 
vede, la colpa, anche lata, non dà luogo ad azione. I par- 
ticolari dì questa materia spettano al diritto giudiziario. 

179. —Un altro limite alla proponibilità di un'azione 
per responsabilità civile di alcuni pubblici funzionari 
(prefetti, sottoprefetti e sindaci) è quello della auto- 
rizzazione preventiva, della quale però, essendo pure 
richiesta per l'esperimento di un'azione penale, diremo 
in seguito (cIV. n" 185 e segg.). 

180. — b) Responsabilità verso lo Stato. Può avve- 
nire ìu ipotesi che la colpa, l'imperizia o il dolo del- 
l'impiegato arrechino un danno patrimoniale allo Stato 
medesimo. L' eventuale obbligo che in tal caso avrebbe 
l'impiegato di risarcire questo danno non potrebbe in 
nessun caso fondarsi sulla colpa aquiliana. Stando al 
diritto comune, quando il danno si arreca ad una per- 
sona colla quale si avevano rapporti contrattuali ed in 
occasione dell'adempimento depU obbliglii assunti, la 
responsabilità relativa discende dal contratto medesimo 
(responsabilità contrattuale in antitesi a quella aqui- 
lana o extra-contrattuale). Ora noi sappiamo che per 

■ttuazione dell'incarico di cui l'impiegato è rivestito, 
ercede fra esso e la pubblica amministrazione un rap- 
rto contrattuale ; dunque, nell' ipotesi da noi proposta, 
responsabiJitS, avrebbe per base il contratto e sarebbe 
itr attuai e. 
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SUO luogo più largamente occuparci (ofr. lib. VII, cap. li, 
§ 2 e 3). Qui avvertiamo soltanto il manifesto equivoco 
per il quale ai ricorra al principio della ini! i pende» za 
dei poteri, mentre, quando il magistrato è chiamato a 
giudicare sopra un' azione diretta sia pure contro «n pub- 
blico funzionario, egli non fa che « dichiarare il diritto 
in una fattispecie : » egli resta quindi, rigorosamente, 
nei limiti delle attribuzioni sue. Dell'istituto della ga- 
renzia amministrativa può invece, con vera ragione, 
dirsi che esso implica una ripTOvevole od ingiusti flcata 
ingerenza dell'amministrazione nella giurisdizione, in 
quanto la restituzione del diritto leso viene riserbata 
ad un giudizio preventivo, che nou promana dall' auto- 
rità giudiziaria, ma t>ensì da quella di cui fa parte la 
persona medesima che per quell'azione vien chiamata 
a rispondere del fatto suo. 

187. — Ma ad ogni modo, se pure l'istituto dell'au- 
torizzazione preventiva poteva sino a certo punto dirsi 
conseguente al sistema del contenzioso amministrativo, 
resta atratto incomprensibile ed ingiustiflcabilo col si- 
stema della giurisdizione unica attuato in Italia (cfr. 
lib, VII, cap. IV), sicché si puf) ritenerlo una vera ano- 
malia, che molti autorevoli progetti legislativi, i quali 
procedettero la riforma della legge comunale e provin- 
ciale, avevano abolito, ma che il legislatore mantenne, 
senza che se no possa giustilìcare il perchè. 

J88. — Data la disposizione, per l' applicazione di 
essa è da avvertire: che l'autorizzazione è richiesta 
quando il funzionario è cliiamato a rispondere in per- 
sona propria, e non già nella sua rappresentanza, ap- 
punto perchè in quest'ultimo caso non ha luogo alcuna 
ìsponsabiiità del ftinzionario ; che il funzionario è egual- 
ente garentito anche se la sua qualità pubblica sia ces- 
ta, purché l'atto di cui è chiamato a risponder© sia 
ato commesso quando quella qualità rivestiva; clie. 
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li conforme al principio di et 
nistrativa che all'impiegato dìsciplìnarmeni 
diano mezzi di difesa e di ricorso e clic il gì 
eie per le punizioni più gravi, sia circonda 
Olenti garanzie, cosi per quanto riguarda le ; 
deve atHdarsi, come le forme con cui va e 
190. — 11 diritto italiano sulla materia è 
articoli 26-31 del regio decreto 24 ottobre Ì8t 
Per esso, le pene disciplinari sono di quatl 
che procedono per gravità cosi; 1° Censur. 
avvertimento che si fa all' impiegato, biasima 
mancanza commessa ; 2'' Sospensione dalVuf 
vaca dall'ufficio; A" Destituzione : che difC 
revoca, sia perchè moralmente disonorevole 
implica la perdita della pensione. Le prime 
zioni per la loro minore importanza sono 
deci-eto ministeriale; la revoca e la desti 
decreto reale. Questa distinzione di compet 
ciente per quanto riguarda il lato solenne 
non basta a salvaguardare l'impiegato da ui 
arbitrio ; al qiial line si richiedono quelle s 
ronzio di cui accennammo gli elementi teori 
mero precedentfl). Nel nostro diritto positi' 
renzie non esistono se non imperfettamenl 
limitano al solo caso di destituzione con pert 
sìone, la quale deve essere preceduta da un 
cessùrio di una commissione apposita costitu 
ticolo 32 della legge Ì4 aprile 1864 (n" 1751) e 
tre magistrati e due funzionari inamovibili, L 
di questa commissione non è sempre semplice 
sultiva : in quanto se essa è contraria alla dt 
questa non può avvenire : mentre se è fav 
destituzione può non a 
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correlativa esplicaziono dell'attività 
cando o restringendosi l'attività, vii 
dell' impiego. Come mai potrebbe ol 
mantenere gli impiegati, quando l'i 
ragion d'essere? Questa ragione rig 
caao speciale della soppressione o rii 
di servizio ; ma il principio in questi 
potrebbe affermarsi, se non ritenuta 
che l'impiegato non abbia diritto ad e 
carica. Ma concorre un'altra ragione 
A parte anche il caso che l'impiega 
demeritato, il legame che lo strinj 
zione è e deve essere sempre la Hdi 
esso ispira ai suoi superiori. Un buon 
ministrativo non sarebbe possibile se 
potesse essere costretta a man te nei 
gati nei quali non ha liducìa. Né sa 
punto di vista sia giuridico che politi 
dizio se t'impiegato meriti o non me 
altro potere che non sia il potere es 
194. — La regola generate, adum 
diritto pone sulla qtiistione che cì 9Ì 
r impiegato iion ha diritto ad essere 
rica. Questa soluzione rigorosa occ 
temperata da ragioni di equità le 
sigliano di assicurare meglio la conc 
gati, si risolvono poi indirettamente 
l'amministrazione stessa. E questa 
sta in ci6, che, diversamente dalle lo 
si applica il diritto comune, l'impiega 
teramente ed esclusivamente l' at 
più delle volte l'essere congedati 
opterebbe la piena rovina economici 
laniera di temperare il diritto c( 
inza dubbio, in una buona legge su 
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ereto in un diritto speciale il quale giova alla persona 
dell'impiegato medesimo, assicurandogli un vero e pro- 
prio diritto all' impiego, quel diritto che abbiam visto 
mancfwe agli impiegati in generale. E questo diritto, 
come è naturale, dà luugo ad una azione giudiziaria per 
la quale l' impiegato inamovibile può convenire dinanzi 
il magiatrato ordinario la pubblica amm t a che 

tenti illegittimamente di privarlo di mp eg 

197. — Un elegante qulstione è i 1 ap se 

in questo caso l' impiegato sarà per m d Ila en- 

tenza riammesso nell' ufflcio, o se a n pi mente 

diritto ad un risarcimento di danm l g ale 

o anche maggiore (in compenso del danno morale) allo 
stipendio di cui egli prima godeva. Noi incliniamo per 
questa seconda soluzione. Stando dal punto di vista del 
diritto comune, nessuno può essere obbligato a fare per- 
sonalmente qualche cosa; se io quindi non voglio più 
Tizio ai miei servigi, l'autorità giudiziaria non potrà 
obbligarmi a ripigliarlo, ma solamente risolverà il con- 
tratto a miei danni e a mie spese. Stando dal punlo 
di vista del diritto pubblico, noi vedremo a suo luogo, 
come l'autorità giudiziaria può conoscere degli e/fetti 
dell'atto amministrativo, ma non può annullare l'atto 
medesimo (cfv. lib. Vii, cap. IV, § 3). Qualora si am- 
metta l'opinione contraria, avremmo per avventura un 
impiegato dell'amministrazione il cui titolo alla carica 
sarebbe non già un decreto reale, ma una sentenza di 
magistrato, e ciò è inammissibile. 



§ 3. — s) Indennità delie tpete fatte. — Stipendio. 

198. — Per quanto riguarda i rapporti economici fra 
impiegato e lo Stato s' intende liene anzitutto che l'im- 
egato abbia diritto ad essere indennizzato di tutto ciò 
ne egli spende per conto dello Stato o per causa del 
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gaiio elle possa qualilioursi in tal maniera la retribuzione 
di un lavoro in toll attuale. Di questo teorie ci siamo oc- 
cupati a suo luogo, od è inutile ripetere qui la dimostra- 
zione data alle teorie che noi difendiamo (cfr. n" 149). 

201. — Nella sua forma normale lo stipendio è co- 
stituito di una somma tJssa annuale che vien pagata ra- 
tealmente mese per mese. 11 diritto moderno ha quindi 
abbandonato quella forma di retribuzione per la quale 
r impiegato percepiva i suol emolumenti direttamente 
dal pubblico che della sua opera si serviva: il che sa- 
rebbe oggi inammissibile, e per ragioni giuridiche, poi- 
ché l'impiegato ò al servizio dello Stato e non già 
de'privati, e per ragioni di convenienza, dappoiché non 
contribuisce certamente nà alla dignità né alla indi- 
pendenza del pubblico ufficiale 11 ricevere direttamente 
una ricompensa dal pubblico. Lentamente, quindi, questa 
forma di retribuzione è andata scomparendo come re- 
gola; pure conservandosi a titolo eccezionalissimo (in 
Italia per i conservatori d' ipotéche e per gli uscieri), 
e potendo in certi casi riuscire anche utile.' 

202. — Poicìiè lo stipendio tende a mantenere econo- 
micamente la vita dell'Impiegato, esso ha il carattere 
giuridico di una rendita alimentare. In conseguenza 
dovrebbe essere pagata senza interruzione, e quindi 
anche quando il servizio sia interrotto, purché non per 
una ragione arbitraria e molto meno per una puni- 



8 qnanilo il valore del servigio cho l'impiegato pro- 
onneaso coll]i lOftgE'oi^ " minore utiUt» che 
se ne ricara, da riuscire naturalo e giusto cho da un lato il pubblica 
preferisca di aeriirsi dell'opera del runzionarìo intelligente, capace, 
■^ attivo, e che questi paturolmente ne ricavi un beneficio econo- 
'« maggioi'e. L'n uaempio tipico che giusti flch e rebbe una tale nin- 
fa di retribuzione è ti professore di Univeraita, il ijuale se fosae 
measo a percepire una quota della libera iscrizioue dello studente, 
retiihuziono dei profeaaori diienterebbe proporzionale, uomo è 
ito, al loro valore scientifico e alla loro attività didattica. 
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anche quando il servizio di lui è cessato, osservate, 
beninteso, talune particolari condizioni. A ciò provvede 
r istituto della pensione. Bisogna però distinguere l' ar- 
gomento nostro, che riguarda le pensioni cui l'impie- 
gato ha diritto (pensioni di giustizia), dalle cosi dette 
pensioni di grazia, chiamate pensioni impropriamente, 
dappoiché ridea d'impiego pubblico non ne è un ele- 
mento necessario, e sono invece veri e propri doni che 
lo Stato, sotto forma di rendita vitalizia, corrisponde 
in certi casi e per via di legge ai benemeriti della pa- 
tria alle loro vedove ed orfani. 

205. — La pensione in senso stretto è, quale noi la 
abbiamo implicitamente definita, una continuazione di 
stipendio che lo Stato dà al suo impiegato (ed even- 
tualmente alla vedova e figli) quando questi, dato un 
certo numero d*anni di servizio, ed avendo raggiunto 
una certa età, o per mal ferma salute essendo inabile 
a servire, cessa dall* impiego. Lo Stato è dunque mosso 
da un sentimento di equità, non volendo permettere 
che colui il quale gli ha dedicato tutta la sua attività 
resti poi neir indigenza quando sia divenuto incapace 
di lavorare : e quest' istituto alla sua volta giova al- 
l'amministrazione in quanto agevola l'entrata nel ser- 
vizio pubblico di buoni elementi, e permette all'im- 
piegato di dedicarsi al servizio dello Stato con maggiore 
tranquillità e zelo, rassicurato com' è sull'avvenire pro- 
prio e dei propri figli. Grandemente poi giova al mi- 
gliore andamento delle pubbliche amministrazioni una 
buona legge sulle pensioni, in quanto permette di man- 
tenere in servizio gli elementi validi e capaci, collo- 
ando a riposo gì' inabili per propria deficienza o per età, 
[ritto che compete certamente allo Stato (cfr. n° 194), 
la di cui questo men sicuramente si serve per evi- 
3nti considerazioni di equità, alle quali per l'appunto 
i pensione provvede e ripara. 
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se la pensione fosse un mero diritto privato all'impie- 
gato spettante in corrispettivo di un premio annuale. 

208. — Se noi adunque respingiamo la teoria sopra- 
datta. Don bisogna credere con ciò che noi non am- 
mettiamo nella pensione la qualità di un vero e proprio 
diritto dell'impiegato. R certamente un diritto, il quale 
però non discende dalla pura ragione contrattuale del 
do ut des, ma dalla legge. Un'applicazione elegante e 
pratica di questa distinzione teorica sta in ciò, che la 
vedova, secondo l'opinione nostra, ha un diritto proprio 
ed autonomo alla pensione, mentre, secondo l'opiniono 
contraria, vi avrebbe diritto soìo come erede del marito.' 

209. — Esposto cosi in generale il concetto e il fon- 
damento giuridico della pensione, passiamo ora a dire, 
stando solo dal punto di vista teorico, dell' ordinamento 
di tale istituto. Esso dovrebbe procedere colla scorta 
dei principii seguenti : 1° 11 diritto alla pensione non si 
acquista se non scorso un certo numero di anni di ser- 
vizio pubblico effettivamente prestato. Quanto minore 
è il numero di anni rictiiesto, tanto piii la pensione 
riesce favorevole all' impiegato e al buono ordinamento 
dell' amministrazione, purché, s'intende, non al disotto 
di un minimo che potrebbe essere di dieci anni circa. 
2" Anche verificatosi questo minimo che dà. diritto alla 
pensione, l'impiegato non può essere ammesso a chie- 
derla se non dato un certo limite di età o speciali con- 
dizioni di salute. 3° La quantità della pensione è propor- 
zionale insieme allo stipendio die si gode, al momento 
in cui si cessa dall'impiego, e al numero d'anni di 
servizio prestato, 4" Dato un certo numero massimo di 
anni di servizio, l'impiegato deve aver diritto ad una 

insione eguale all'intero stipendio die nel fatto per- 
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quanto nessuna pensione può essere al di sotto di 
lire 150 annue (art. 18); e un massimo il quale è asso- 
luto e relativo, in quanto nessuua pensiona pub essere 
maggiore di lire 8000, né superare i V. dello stipendio 
effettivamente goduto. Il diritto alla pensione si perde 
per causa di condanna criminale o, se la condanna h 
correzionale, sevi si incorse per infedeltà all' ufficio (cor- 
ruzione, prevaricazione, malversazione) ; la destituzione 
toglie altresì il diritto alla pensione (cfr. n" 190). 

212. — Il diritto passa alla vedova purché non sepa- 
rata dal marito per colpa di Ifii e purcliè il matrimonio 
dati da due anni prima del ritiro (art. 23). La pensiono 
cui la vedova ha diritto è di '/, di quella cbe avreblie 
goduto il marito, salvo" sempre il minimo di lire 150. Lo 
stesso diritto spetta, in mancanza delia vedova, alla 
prole, sino alla maggiore età ; per le femmine si riciiiedo 
inoltre che siano nubili. La vedova e i figli hanno diritto 
alla pensione anche quando l'impiegato l'abbia perduta 
per pena. 

213. — La pensione ha il medesimo carattere di ren- 
dita alimentare che ha lo stipendio, ed è quindi egual- 
mente garantita dalla insequeatrabilità e non cedibilità 
(cfr. n" 203). 

214. —Sulle pensioni esisto altresì una giurisdizione 
speciale che è della Corte dei conti (cfr. n" 129). Questa 
giurisdizione sì limita e9sa alla sola liquidazione, o si 
estende alla determinazione se l'impiegato abbia o non 
abbia diritto? È una questiono controversa, clic la Corte 
dei conti e la maggior parte delle Corti ordinarie risol- 
vono nei senso clie la giurisdizione speciale abbracci 

itta la materia delle pensioni. 
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'Opri doveri d' uflìcio 

la volta ha il diritto 
rede, come abbiamo 
a suo luogo dimostrato (cfr. a° 194). Cosi anche senza 
il concorso di alcuna colpa, l'impiegato può essere di- 
apensato dal servizio per soppressione o riduzione d'im- 
piego e trascorso il tempo della disponibilità. A titolo 
di punizione disciplinare cessa altresì il servizio pubblico 
per revoca dall'impiego o per destituzione (c[V. n" 190). 
Un altro motivo caratteristico di cessazione dall'im- 
piego è la pena di interdizione dai pubblici uiflci di cui 
si occupa il Diritto penale. 



Capitolo Ottavo. 
Degl'impiegati onorari. 

220, — Quando abbiamo stabilito i termini della teoria 
giuridica f^a gli impiegati e lo Stato, e che abbiamo nei 
capitoli precedenti svolta, l'abbiamo limitata ai soli 
impiegati professionali, appunto perchè a proposito di 
essi la teoria riusciva più caratteristica e più completa, 
e perchè negli Stati modcnii che hanno l'amministra- 
zione fondata sul sistema burocratico, i servizi pubblici 
sono, di regola, disimpegnati da impiegati retribuiti. 
Ksiste tuttavìa, anche negli Stati suddetti, una cate- 
goria d'impiegati la cui caratteristica è appunto di non 
essere permanentemente retribuiti, e di non dedicare 

I servizio pubblico la loro attività professionale (impie- 
:\ti onorari): di essi dobbiamo ora occuparci. 

221. — Il sistema delle cariche onoriflche è stata una 
)lle caratteristiche più salienti della gloriosa storia 
sir amministrazione inglese, ed ha trovato molti ed 
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3 poteuti è queirattaccamento al suolo natio elie 

una delie forze sociali piìi potenti, soprat- 
eiiso di mantenere la coestODe in una con- 
ciale determinata. 

Jno dei rapporti più caratteristici fra la po- 
i il territorio consiste nel fatto e Bella ma^ 

distribuzione del popolo nel territorio dello 
sto fenomeno per cui gli abitanti si stringono 

1 coabitazione, e per cui rapporti molteplici 
centri ai istituiscono, è regolato certamente 
laturali che sarebbe di un sommo interesse 
di conoscere, mentre, dall' altro lato, è quo- 
ti punti relativamente meno studiati ed in 
I oscuri delle scienze sociali. 
Kà ogni modo un simile studio non sarebbe, 
inza nostra, se jion un presupposto soltanto 

argomenti che dobbiamo ora trattare. A noi 
vere da uu' osservazione di fatto, cioè dal- 

di questa distribuzione organica e naturale 
lazione per tutto il territorio dello Stato: e 
lesto fatto, in quanto esso costituisce tmadello 
rincipali onde lo Stato raggiunge 1 suoi Iìliì 

la sua attività, cioè, in altri termini, uno dei 
;ui V amministrazione si organizsa, cliiaro 
ice come e percliè questa materia rientri nel 

diritto amministrativo. 
Jna quistione della più alta importanza gcien~ 
Ile si presenta appena s'ininia io studio di 
omento, è di sapere se le varie circoscrizioni 
, cioè il modo con cui si distribuisce in gruppi 
iono di uno Stato, debba ritenersi un fatto 

artidciale : se gli enti giuridici costituiti dal- 
ione territoriale della popolazione siano creati 
tore ovvero soltanto riconosciuti da esso. 
Ca tendenza dominante negli scrittori ò di ri- 
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scrizioTii territori 
di qu6ì dati soci 
diatrlbuìsce 



■rialì. Certo, qui bisognerebbe t 
ciologici sul modo onda la popolazione si 
li aggruppa in un territorio determinato, 
dati che pur troppo abbiamo osservato come fticciano di- 
fetto. Ma anche un'osservazione superficiale ci dimostra 
come i rapporti clia si istitiiiseono frale varie associa- 
zioni comunali dal cui aggruppamento si formano le 
maggiori circoscrizioni degli Stati moderni, non siano 
un f^tto accidentale. In una parte relativamente vasta 
del territorio di uno Stato si osservano centri minori o 
centri maggiori di popolazione, i quali ultimi servono 
a scopi sociali ben definiti e troppo necesaari perchè 
possano dirsi accidentali. 11 centro maggiore serve di 
mercato economico al minore: lo sviluppo intellettuale 
e gì' istituti che esso alimenta, in tanto possono fiorire 
in quanto appunto un centro maggiore suppongono: le 
necessità commerciali, le industriali, le politiche, queste 
ed altre ragioni sociali rendono indispensabile che i cen- 
tri minori facciano capo ad uno maggiore e questo ad 
altri ancora più grandi, per cui si forma quella scala 
di associazioni, che chiameremmo intercomunali, per cui 
si va, grado a" grado, dal piccolo com un elio agricolo di 
poche ceotinaìa di abitanti, sino a quelle enormi agglo- 
merazioni di abitanti e di attività che sono le capitali 
dei grandi* Stati moderni e che sì chiamano Londra, 
Parigi, Berlino. Or se questi rapporti che fra i vari 
centri comunali si istituiscono, e su cui poi si fondano 
in varie guise province e dipartimenti, regioni e di- 
stretti, rispondono ad un fatto cosi naturale e neces- 
sario, non avremo qui un eguale argomento per eonsi- 
"erare queste circoscrizioni maggiori alla stessa stregua 

i quel comune a cui da tutti si riconosco una ragion 

'essere naturale? 
233. — Del resto, è noto a tutti come nei limiti del 

.rritorio di uno Stato, per ragione affatto geografica e 
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nostro in partieolar modo, con quella inglese, tanto in- 
trinseca è la varietà dello sviinppo storico. Maggiori 
presta la Francia. In essa si riscontrano le 
e autononiiste dei comuni e quelle dei baroni feu- 
dali, le quali tendevano a un duplice fine: rendersi 
Indipendenti dal potere centrale, rendersi autonomi di 
fronte alle varie giurisdizioni minori nei limiti della loro 
circoscrizione territoriale. Cosi si formano quei potenti 
Stati feudali dì cui un solo aveva tanta forza'da tenere 
in scacco la Corona e tanta autonomia da trattare come 
sovrano indipendente nei rapporti internazionali. La mo- 
narchia, reagendo poderosamente contro tali tendenze, 
esercita un'azione di accentramento che è raggiunto e 
diventa completo sotto Luigi XIV: e questo accentra- 
mento che tende ad annullare, il più che sia possibile, 
le autonomie degli Stati provinciali, li mantiene tuttavia 
come base di una circoscrizione amministrativa cui non 
si poteva perciò negare «n'origino e una ragion d'es- 
sere storiche. 

243. — La rivoluzione, nella distruzione cieca dell'an- 
tico regime, non poteva lasciare vigente questa circo- 
scrizione storica, e, abolendo gli Stati provinciali, vi so- 
stituisce i dipartimenti. Non è senza interesse ricordare 
come la prima proposta, fatta per attuare il disegno, 
era di procedervi per mezzo di una divisione geome- 
trica perfetta di tutto lo Stato in ottanta parti di un 
egual numero di leghe quadrate. Dopo un brillante di- 
scorso di Mirabeau, questo concetto, brutalmente mec- 
canico, fu abbandonato, e i nuovi dipartimenti creati si 
cercarono di delimitare tenendo conto delle condizioni 

3ali e naturali, e in maniera che si contenessero il più 
e fosse possibile nei limiti delle antiche province, 

244. — La storia della circoscrizione amministrativa 
iliana presenta una analogia notevole con quella fran- 
se, quantunque det«rminata da cause storiche affatto 
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vano colla legge comunale e provinciale ben altre cinque 
leggi fondamentali por la pubblica amministrazione. 

247. — Cosi è avvenuto che la e ireos e pi z ione provin- 
ciale italiana si può dire, con sicurezza, cattiva; e tale 
fu riconosciuta da tutte le non poche relazioni, sia mi- 
nisteriali, sia parlamentari, sia di commissioni consul- 
tive, che accompagnarono i non pochi propetti di legge 
che precedettero alla recente riforma della legge comu- 
nale e provinciale. Ed il concetto che quasi general- 
mente si riscontra in tali relazioni è che se la circo- 
scrizione è eattiva, le difticoltà per riformarla sono tali 
e tante, da richiedere tutta l'opera lunga e paziente 
di una riforma apposita. A noi non resta che pigliare 
per buona tale giustilìcazione e la promessa di proce- 
dere allo studio della riforma, e tirar via. 

248. — Venendo ora in conclusione a una esposizione 
puramente positiva, rileveremo innanzi tutto come la 
circoscrizione cui la legge si riferisce, e che sarà obietto 
dei nostro studio, non è la sola che si riscontri nello 
Stato, ma bensì la circoscrizione generale. Esistono poi 
altre circoscrizioni speciali, die servono cioè a parti- 
colari scopi della pubblica amministrazione e che non 
sempre coincidono con quella generale e qualche volta 
ne sono affatto difformi. Cosi abbiamo speciali circoscri- 
zioni militari, giudiziarie, marittime, ec. ec. 

249, — La circoscrizione generale amministrativa ita- 
liana viene enunciata dall'art. 1 della legge comunale e 
provinciale: « 11 Regno si divide in province, circondari, 
mandamenti e comuni. > Però in questa quadruplice enu- 
merazione occorrono differenze ben gravi. La provincia 
il comune costituiscono innanzi intio persone giuri- 
he, aventi quindi una propria amministrazione locale 
ropri Uni amministrativi da raggiungere, una pro- 
i rappresentanza e un patrimonio. Il circondario ed 
Tiandamento non sono persone giuridiche né hanno 
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255, — Distiiiti cosi i tre lati del problema, vediamo 
come il diritto moderno abbia provveduto a risolverli. 
E qui ci troviamo di fronte a duo procedimenti diversi, 
di rivoluzione l'uno, di evoluzione l'altro, per cui l'or- 
dinamento delle istituzioni locali potè essere stato l'ef- 
fetto o di una sovrapposizione violenta escogitata dagli 
organi legislativi con nessuna o con poca connessione 
con le forme tradizionali, o essere invece il prodotto na- 
turale e spontaneo delle condizioni storiche, e di una 
lenta e non interrotta elaborazione degli istituti giuridici. 

256. — Questa seconda maniera onde le istituzioni 
locali si sono formate, in armonia col governo rappre- 
sentativo, è propria all' Inghilterra: e il considerare il 
modo con cui la evoluzione spontanea del diritto ri- 
solse colà il problema dell'amministrazióne locale, non 
ha solo importanza come studio di costituzioni compa- 
rate, ma, rendendo possibile il confronto e l'antitesi, 
costituisce un elemento necessario per la piena e com- 
pleta intelligenza del modo con ctii la rivoluzione, npgli 
Stati continentali, ha risoluta la quistione dell'ordina- 
mento comunale. Noi quindi diremo delle istituzioni lo- 
cali inglesi avvertendo che ci limiteremo alle linee ge- 
neralissimo del sistema, e nella forma classica di esso, 
dappoiché un'esposizione compieta di tutti i particolari 
e di tutte le riforme che i tempi novelli anche in Inghil- 
terra han maturato, mentre richiederebbe lunghissimo 
studio, non risponderebbe poi al line particolaro che ci 
siamo proposti. 

■257. — Nella forma .storica del Helf-gòrernment. la 
nomiiia degli ultieiali pubblici preposti dall'amministra- 
zinne locale procede, di regola, dal sovrano, per ecce- 
zione dai corpi elettorali loculi. Se con che la nomina 
sovrana non si riferisce a funzionari bnrocratici dell'or- 
dine amministrativo, ma bensì ad una categoria speciale 
di proprietari del luogo, costituenti una specie di ari- 
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gna e 1 coiitinonte. E (luesto confronto sarà in tante 
p u ut 1 1 (luanto solo così potrà davvero intendersi h 
ra^ one d certi istituti delle nostre amministrazioni lo- 
cai ci e mentre sembrano una creazione arbitraria, 
tiova o la loro spiegazione e giustificazione nella ne- 
e siit^ l sopperire appunto a 'quegli elementi storio 
che si trovavano deficienti. 

260, — li primo e forse il principale elemento de 
Self-government inglese che non trova alcun riscontrc 
di ftitto nelle condizioni sociali e storiche del conti- 
nente e particolarmente dell' Italia, è l'esistenza di un; 
classe politica la quale, come in Inghilterra, avesse l'au- 
torità, la capacità e la volontà di applicarsi alle cun 
dell'amministrazione locale. Non l'autorità: in Inghil- 
terra le classi dirigenti ripetono la loro forza da imj 
organizzazione die riposa sopra una tradizione storici 
di libertà locali, tradizione che manca allatto negli Stat 
nostri; e mentre in Inghilterra le classi dirigenti hanni 
presso le moltitudini quel prestigio e quel rispetto prò 
venienti dai servigi inestimabili ctie esse tianno rosi 
le libertà continentali sono state conquistate, in grai 
parte, con la forza dei principii "democratici, ed in nomi 
di essi, principii i quali veggono naturalmente con isfa 
vere quei privilegi politici, senza i quali una claas< 
dirìgente non può costituirsi. Non la capacità: dappoi 
cIlè essa proviene altresì In gran parte dalla tradizioni 
e dall'esperienza. Non la volontà: dappoiché fra no 
ad assumere cariche amministrative gratuite è incita 
mento non già il sentimento del dovere, ma bensì, ii 
generale, l'ambizione: e la nota ritrosia con cui negl 
Stati continentali i cittadini assumono l'ufllcio di giù 
rati può servire assai opportunamente di misura ali 
impossibilità pratica che tutte le molteplici, fbticos 
cure dell'auto-amministrazione inglese vengano ms 
assunto dalle classi borghesi continentali. 
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le clasiji sociali rese lo Stato geioso di tutto ciò che 
riguarda l'ordine pubbiieo e la forza armata, e fu così 
che e la polizia in senso larghissimo e la forza armata 
lìirono tutte vigoposamento concentrate ne) governo 
centrale. 

263. —Quanto però alla sfera di attività sociale, la 
soluzione teorica sarebbe stata di riserbare allo Stato 
tutte .quelle attribuzioni il cui scopo, il cui movente è 
l'interesse generale: ma, di regola, tutti gl'interessi 
sociali che si connettono coi bisogni immediati delle co- 
munità diverse sì potevano e dovevano lasciare all'atti- 
vità delle amministrazioni locali medesime. Se non che 
si è qui riprodotto, sotto forma diversa, l'eterno pro- 
blema della relazioni fra lo Stato e l' individuo, e si è 
affermata la tendenza, caratteristica nef,'li odierni ordi- 
namenti amministrativi, di far si che lo Stato supplisse 
col suo intervento diretto alla vera o supposta incapacità 
degli individui o, nel caso nostro, degli enti ammini- 
strativi locali. A questa ragione si sono poi aggiunte 
quelle dì. ordine linanziarìo, per cui la Ananza dello 
Stato si è appropriate tutte le fonti di reddito, ed i 
comuni, diventati flnanziariamente soggetti allo Stato, 
non poterono ad altri servizi sopperire, se non a quelli 
compatibili con le stremate loro forze economiche. Sotto 
l'impulso di queste cause diverse, i limiti dell'attività 
comunale si sono talmente confusi da riuscire impossì- 
bile ricondurli sotto un criterio organicamente unico ; ne 
diremo pii!i particolarmente a suo luogo (efr. appresso, 
cap.- XIII). 

264. — Quanto poi alla libertà, non sì poteva fare 
assegnamento suii' elìlcacia del diritto comune, né sulle 
facoltà amministrative delie Corti giudiziarie, caratte- 
rìsticlie, anclie queste, delia costituzione inglese. Lo 
Stato adunque per mezzo dei suoi organi si riserbò di 
curare che le amministrazioni locali si contenessero nei 
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([uando il sindaco è bensì nominato con decreto regio, 
ma ft-a i consiglieri comunali. 

266. — Questo sistema pare preferibile. Nel sindaco 
come nel prefetto si riscontra una doppia qualità: da 
tin lato essi sono uffleiali del governo, dall' altro lato 
essi stanno in rapporti con l'amministrazione locale, co- 
munque per quanto riguarda il prefetto la nuova legge 
comunale e provinciale italiana abbia ridotto moltissimo 
le funzioni di lui come partecipe alla gestione degli 
affari della provincia. Ad ogni modo, anche prescin- 
dendo da quesf ultima riforma, è certo che nel prefetto 
resta prevalente di gran lunga per importanza la qua- 
lità di rappresentante del governo, mentre ne! sindaco 
prevale la qualità di amministratore locale. È quindi 
naturale che mentre la nomina a quesf ultimo ufficio 
può affidarsi, piii o meno illimitatamente, ai corpi elet- 
tivi, la nomina del prefetto è bene che dipenda dal 
governo centrale. Il che si conferma anche più per 
queste due ragioni di convenienza: l'una è che un 
prefetto deve godere la fiducia personale del governo 
che lo adopera, fiducia che non può venire imposta dal 
fatto di un'elezione ; l'altra che in un buon prefetto deb- 
bono riscontrarsi attitudini, per cosi dire, tecniche, di 
abilità burocratica, le quali meglio si riscontrano. In ge- 
nerale, in un funzionario della carriera amministrativa. 

267. — Bisogna linaimente avvertire come mentre 
r antica legge italiana rendeva il prefetto direttamente 
partecipe dell'amministrazione locale della provincia, 
facendone II presidente della deputazione provinciale, 
la nuova legge, come avevamo accennato, gh tolse que- 
sto udicio che è invece diventato elettivo, riducendosi 
dunque a Vien poco la partecipazione del prefetto alla 
gestione degli affari della provincia. Per ogni riguardo 
idunque appare giustificato che la nomina dei prefetti 
ia deferita all'autorità centrale. 
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iiità di rappresentanza corrisposta secondo la varia 
importanza della prefettura. 

2ìO. — Per quanto poi riguarda le attribuzioni del 
prefetto, occorre muovere dal profondo concetto del 
Manna, secondo il quale gli uffici dell'amministrazione 
locale rappresentano nella provincia come un'itnagine, 
ridotta per estensione, della gerarchia amministrativa 
centrale, ed hanno per iscopo un doppio uIRcio d'inte- 
grazione : ridurre le varie associazioni locali della pro- 
vincia ad una unità amministrativa, che è appunto la 
provincia, e ricollegare questa provincia alla maggiore 
e suprema unità, lo Stato. 

271. — Da ciò segue che l'organizzazione degli uf- 
lici locali presenta notevoli analogie con quella del- 
l'amministrazione centrale. Vi si riscontra infatti la 
differenza fra gli agenti, unici e responsabili, e i corpi 
consultivi costituiti in collegio; vi si riscontra l'ordi- 
namento gerarchico burocratico, quale fu da noi definito 
nei rapporti fra i dicasteri ministeriali e i subordinati. 

272. — Oltre eoteste analogie però, si riscontrano 
delle differenze che mettono meglio in rilievo l'indole 
degli uffici dell'amministrazione locale. Mentre difatti 
osservammo che nei ministeri prevale la funzione di 
integrazione politica, sicché 3i può dire che il ministro 
dirige, regola piii che non amministri; nel prefetto 
invece, capo dell'amministrazione centrala, la funzione 
integratrice e regolatrice resta subordinata a quella 
strettamente amministrativa. 

273. — Un altra notevole ed importante difi'erenza 
consiste in ciò: nell'amministrazione centrale tutta la 
sfera dell' attività dello Stato si divìde in grandi bran- 
che separate, ognuna delle quali costituisce un dica- 
stero ministeriale che ha un'unica direzione personale, 
separatamente dagli altri. Nell'amministrazione localo, 
invece, tutti ì vari rami dell'attività pubblica trovano 
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(li faro, tanto esse sono svariate, molteplici e miiiiittì. 
Si può tuttavia procedere da tuia distinzione fondainoii- 
tale scientillca, distribuendo le varie a.Uribuzioni del 
prefetto in tre generali categorie, in quanto cioè egli: 

a) Agiace come rappresentante dell' araministpa- 
zione centrale per l'attnaaione di lini da essa dipendenti ; 

li) Agisce, sempre come rappresentante dell'au- 
torità centrale dello Stato, ma esplicando facoltà di tu- 
tela in rapporto agli enti amministrativi locali; 

f) Agisce come partecipe della amministrazione 
dì (luesti enti locali. 

276. — Come rappresentante delia amministrazione 
centrale e per attuare fini propri ad essa, le attribu- 
zioni principali del prefetto sono le seguenti: 

1" Provvedere alla pubblicazione ed esecuzione 
delle leggi: espressione generalissima dell'attività giu- 
ridica dello Stato nei limiti di una parte del suo ter- 
ritorio ; 

2° Sovraintendeie in particolare alla pubblica sicu- 
reziia e alla tutela dell ordine pubblico. In conseguenza 
G per l'attuazione di questa facoltà, egli ha il diritto 
di disporre della forza pubblica e di richiedere la forza 
armata: le quali due espressioni diverse (quantunque 
a rigore non molto esatte) accennano, da un lato agli 
agenti propri della pubblica sicurezza (forza pubblica) 
dei quali, come direttamente dipendenti dal prefetto, 
egli pub disporre; dall'altro lato ai corpi militari (forza 
armata).! quali, per ragione di disciplina militare, di- 
rettamente non dipendono se non dalle autorità mili- 
tari, alle quali però il prefetto potrà richiedere 1" as- 
sistenza per motivi di ordine pubblico; 

3» Dice inoltre la legge che il prefetto « veglia al 
nantenimento dei diritti dell'autorità amministrativa, 
promovendo, ove occorra, il regolamento di attribu- 
zione tra l'autorità amministrativa e l'autorità giudi- 
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6' Il prefetto esercita poi varie attribuzioni spe- 
ciali elle gli sono particolarmente dimandate dalle leggi 
e che non è qui il caso di esporre, 

279. — Come ulHeiale del governo, inttìso però alla 
tutela degli enti amministrativi locali, appartengono al 
prefetto le attribuzioni seguenti : 

1° Egli esamina tutte le deliberazioni dei consigli 
e delle giunte comunali, non che dei consigli e delle 
deputazioni provinciali (artìcoli 161-164, 220-832), deli- 
berazioni che gli sono trasmesse entro otto giorni dalla 
loro data. Questo esame non riguarda il merito delle 
deliberazioni, ma la Torma, la competenza e in gene- 
rale se vi fu o pur no violazione di legge. Se entro un 
termine che è di quindici giorni (ttn mese per i bilanci) 
per i comuni, e di venti (due mesi per i bilanci) per le 
province, nessun provvedimento vien preso, le delibe- 
razioni diventano esecutive. Se invece il prefetto vi 
riscontra alcuno dei vizi di cui fu detto, I' atto viene 
annullato con decreto prefettizio, contro il quale è am- 
messo ricorso al Consiglio di Stato. Come si vede, questa 
facoltà discende anch'essa dal concetto generale della 
tutela del diritto, ma contiene altresì una ingerenza 
nella amministrazioni locali. 

2° Un importantissimo iiflicio di tutela in rapporto 
ai comuni e alle opere pie compie il prefetto, in quanto 



rarchicl, e l'obbligo di 


obbedì. 


BDza nei 


eLttfldiui, 


Si euppc 


mga ohe il 


Diiniatro. nej lidi 


liti di 




jpetenza, 




regola™ 


louto seue- 


lille e che il pi- 


efetto, 




tro suo 


reffolaniBi 


Ito, cont 


raddica ad 


alcuna disposizio 


.uè di 


quello. 


ì-: chiaro 


e si rara 


1 prende ( 






'autor 


Ita del 


CDUiando 


prefettizi 


io ceda 1 


li fronte a 


Ila dell' autor 


iti. COI 


itiale. } 




il ministr 


ha mandato Istiu- 


i al prefetto 


, ed il 


prefctl: 


in un 


suo regol 


amento ' 


»i coiitrad- 


, supposta 31 


iinpre 


la sene 


rale legit 


tiinità di 


qiìesto regolamento. 



e qji est' ultimo dovrà avere piena 
i solo in ria disciplinare rivalersi e 
r Inoasorranza dei suoi ordini. 



ORGAMUZAZIONE CELI,' A MMISISTil AZIONE. 103 

caiiione il principio che il parere del consiglio non inllui- 
sce mai sulla responsabilità dei prefetto, restando iiiiestì 
perfettamente libero di uniformarsi o pur no a quello. 

285. — Queste analogie formali però non tolgono che 
si neghi al consiglio dì prefettura quelle ragioni di esi- 
stenza che si riconoscono nel Consiglio di Stator cosi 

luesto istituto è stato obietto di molte critiche, o non 
^ochi trovano che esso, spogliato oramai delle attrib\t- 
lioni contenziose e di tutela, come corpo eselusivamente 
tonsultivo è diventato inutile e meglio convenga abolirlo. 

286. — E si osserva in primo luogo che l'indole del- 
'azione prefettizia è diversa da quella ministeriale: 
lui prevaie lo scopo dell' intogra/ione, del ridurre ad 
inità i complicati e molteplici organi amministrativi: 
lei quale stadio il consiglio è utile, anzi necessario, 
ippuuto perchè spesso trattasi di impartire norme ^e- 
lerali; ed è possibile, poiché il ritardo relativo di chie- 
lerìo e darlo non nuoce al provvedimento. Nel prefetto 
nvece predomina notevolmente l'azione: e que.sta per 
ma natura rende, se non sempre inutile, certo a^sai 
li frequente superliuo il ricorrere ad un consiglio; men- 
,re dall'altro lato l'azione dovendo essere rapida, il 
•itardo non può non apportar danno. Si obbietta poi 
lecondariamente che, mentre il Consiglio di Stato ó un 
impio collegio di persone provette, che godono di una 
lutorità e di una indipendenza cui fa nessuna o ben 
K)ca ombra l'autorità del ministro, che autorità può 
nai avere invece questo collegio di tre soli membri, 
iiiroci atici di carriera, subordinati al prefetto e da esso 
jizi presieduti? Il parere del consiglio di prefettura po- 

' 'ssere altro se non il parere del prefetto medesimo? 
il. -~ Sarebbe ingiusto negare che queste critiche 
,j infondate, e bisogna riconoscere che così dal punto 
iata della utilità come della autorità non si può isti- 
- un confronto tra il Consiglio di Stato e il Censi- 
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miiiistrativa ; e questo difetto, ppr vie dirette o indi- 
rette, rendo altresì difettoso il modo con cai fanziooano 
i circondari. Da ciò però non sorge l'opportunità di 
abolire, ma la necessità di riformare. 



Capitolo Quinto. 
Il Comune. — Principii generali. 

892. — Ultimata la eaposizio/ie dell'ordinamento dei 
pubblici uffici dell'amministrazione locale, cominciamo 
ad occuparci dello studio di quelle due grandi persone 
morali che abbiamo visto essere costituite dalle circo- 
scrizioni del territorio. E primieramente del comune. 

293. — Riassumiamo le grandi linee dell' evoluzione 
storica di questo istituto, per quanto giova alla piena 
intelligenza delle forme attuali. Nello Stato antico, cosi 
greco che romano, l'agglomerazione urbana diventa si- 
nonimo di Stato, in questo senso che tutta la sovranità 
si concentra nei cittadini di una città determinata. Cosi 
per antonoma.sia, nella lingua greca itdli(, città, diventa 
sinonimo di Stato; cosi a Roma l'espressione civitas. 
Nel medio evo assistiamo alla lotta disordinata dei Tari 
elementi locali, per cui la vecchia indipendenza del con- 
cotto antico viene in urto colle tendenze nniflcatrici dalle 
quali poi dovrà sorgere lo Stato nazionale moderno. In 
Italia si presenta un'interessante maniera per cui que- 
sta lotta viene ad un componimento: mentre il comune 
conserva la sua indipendenza effettiva, si acconcia poi a 
riconoscere una fonte esteriore da cui, sia pure formal- 
mente, ripete i propri diritti sovrani, e cioè 1' autorità 
imperiale. Furono vicende per sé stesse gloriose, ma 
che generarono tristi effetti, in quanto questa turbo- 
lenta indipendenza comunale fu una delle cause che im- 
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trovassoro comoda l' imitazione di qt 
istituzioni rivoluzionarie ed imperiali 
bene ai Adì del dispotismo. 11 preva 
democratici e liberali, diventato gene 
metà del gecolo presente, portò con a 
reagire contro questo acc e n trameni 
noscendo in teoria, per quanto Imper 
caudo in pratica, il principio della lib 
delle amministrazioni locali. L' unifoi 
mento è in esse mantenuta; ma per 
l'attività comunale, si riconosce l'esis 
di attribuzioni devolute al comune d 
rale delle cose, e, in rapporto a questi 
resta autonomo, salva sempre la ga 
tela. Più larghe applicazioni si ftinno i 
libertà ueiramministrazione locale, i 
tìci dell'amministrazione comunale sol 
esercitati da funzionari elettivi ; tende 
affermatasi in Italia col rendere con 
tìvi j sindaci nei maggiori comuni de 

296. — Cosi si è formata l' idea moc 
come un' associazione costituita sulla 
venza territoriale di una parte della ] 
assume la qualità di persona giuridici 
qualità il comune è organo dello Stati 
diritti così patrimoniali che pubblici, i < 
in correlazione con l'adempimento > 
minate. 

297. —Avvertimmo che in Italia 1 
ministrativo comunale riposa in gene 
della uniformità. Non sono mancate ci 
tro questo principio: si è addotto l'es 
terra ed in parte della Germania, pe 
della maniera d'essere dei comuni, oi 
si adattano. Si è propugnata l'oppor 
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per precedenti storici e per civiltà attuale hanno sul 
più alto grado i caratteri astratti che si attribuiscono 
al comune urbano. 

299. — D'altra parte, quali sarebbero le conseguenze 
pratiche di questa distinzione, in qual maniera e per 
quale verso la costituzione di questo comune urbano 
dovrebbe distinguersi da quella del comune rurale? Poi- 
ché è bene avvertire come talune differenze naturali 
nella maniera di vita di comuni diversi si manifeste- 
ranno anche indipendentemente da una legislazione 
uniforme o varia: cosi nessuno certo dirà che la vita 
comunale di Milano o di Napoli sia, anche con T ordi- 
namento attuale, identica a quella di un modesto vil- 
laggio. Ma, ripetiamolo, quali dovranno essere le diffe- 
j nella legislazione ? Gli scrittori 
che una soltanto : la maggiore o mi- 
nore misura entro cui dovrà esplicarsi la tutela del- 
l'autorità centrale. Sembra in particolare che l'ideato 
comune urbano possa essere affrancato dalla tutela 
amministrativa, perchè in esso si riscontreranno mag- 
giori guarentigie di buona amministrazione. Questa gua- 
rentigie sarebbero: 1° Maggior numero di eleggibili, 
cioè di persone capaci a riuscire buoni amministratori. 
Al quale preteso vantaggio sarà facile opporre che se 
è vero che nei comuni popolosi è maggiore la quantità 
e qualità di amministratori capaci, è pur vero che in 
proporzione per lo meno eguale cresce in essi la quan- 
tità e la complessità dei servizi pubblici che devono 
essere amministrati. 2° Efficacia maggiore del sindacato 
della pubblica opinione. Se con ciò s'intende soltanto 
'' sindacato della stampa quotidiana, potrà ammettersi 

e esso sia maggiore nei comuni urbani, quantunque 
otrà assai dubitarsi della bontà ed efficacia di que- 

3 sindacato, generalmente mosso da lini dì partito. 

a se non solamente alle critiche dei giornali vorrà 
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di corporazioni chiuse e di privilegi : il comui 
corporazione anch' eaao, e godente di parti 
vilegi, era naturale che dovesse gelosamente s 
il diritto in virtó del quale della corporazion 
parte e del privilegio si godeva. Dalla qualit 
nista dipendeva non solo l' esercizio dei diri 
remmo ora polìtici, ma il diritto al domicilio n' 
di centrarvi matrimonio legittimo, di acqui) 
prietà fondiarie, di esercitarvi industrie, di i 
corso in caso di malattia, di povertà, ec, Er 
si vede, diritti analoghi a quelli che ora et 
dalla cittadinanza, e cosi avveniva che la qu 
munista si acquistasse, in generale, come ogg 
sta la cittadinanza, cioè, colla nascita. 

303. — La rivoluzione francese, in quesf 
mente beneflca, affrancò l'esercizio dei dirit 
dino dalla qualità di comunista: così è che P' 
moderno la quistione non ha più un'importan 
cosi grande come allora l'aveva. Ciò per altr 
dire che la quistione non possa e non debba 
comunque generalmente gli scrittori italiani 
occupino affatto. La quistione conserva cen 
sua importanza teorica ; se il comune è un'as 
importerà a uno studio scientifico completo i 
quali elementi questa associazione aia comp 
persone tìsiche concorrano a formare quesf 
giuridica. Ciò bastorebbe perchè la scienz 
debba esaminare tale quistione, la quale del 
tinua ad avere una certa importanza pral 
rapporto alla determinazione dell' elettorale 
comunque la legge non lo dica, presuppone qi 
nunista (cfr. n^ 309), sia per alcuni diritti e 
jonferisce ai comunisti stessi per quanto i 
promuovere determinate azioni (ciV. n" 304), 
mente per quanto riguarda il e 
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il quale non è più riconosciuto dal nostro dirit 
blico, bisogna desumerlo dal conferimento del 
elettorale, giusta la seguente considerazione 
Noi diciamo; Quando la legge conferisco il di 
essere elettore in un dato comune, ciò implica e 
ha d'altronde riconosciuto la qualità di essere < 
sta. La legge però non ammise tutti i comu 
diritto elettorale, ma vi appose delle condizioi 
limiti ; dunque, quando noi avremo riconosciuti 
lìmiti che separano le qualità di comunista di 
di elettore, avremo un criterio negativo, ma 
per riconoscere la qualità di comunista. 

306. — Ora la legge coiiterisce i' elettorato, 
ramante a tutti coloro che pagano nel comu 
contribuzione diretta di qualunque natura: tutt 
contribuenti sono dunque comunisti. Per ragione ■ 
la legge dichiara inoltre elettori tutti coloro che 
tasse comunali di famiglia, di fuocatico, di valore 
e simili, da lire cinque in sopra, non che i mei 
tlttaiuoli dì beni colpiti da un' imposta diretta non 
di lire quindici, non che i locatari di case o magaz: 
cui.paghino una pigione annua per una cift'a min 
varia colla popolazione del comune. In tutti qm 
il limite è rappresentato da queste cifre minire 
sotto delle quali non si è elettori, ma si è ceri 
comunisti, qualità che abbiam detto presuppoi 
l'elettore. Possiamo dunque dire che tutti col 
pagano le tasse comunali descritte al primo alii 
l'art. SI, i mezzadri e fìttaiuoli, e in generale co 
abitano nel comune sono comunisti, Quest'ultia 
goria però riceve un limite all'art. 20, dove, d 
nandosi chi sia elettore indipendentemente da; 
a in virtù di capacità, si concede il diritto so 
'o che siano domiciliati nel comune, o che 
isferito altrove il loro domicilio o la loro re; 
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309. — Una prima condizione, che, piii o meno esplici- 
tamente, tutte le scuole e tutte le legislazioni ammettono, 
è, che per essere elettore, bisogna essere comunista. 
Certo, il diritto moderno ha affrancato il godimento dei 
Itritti civili e politici dalla qualità dj comunista ed ha 
juindi considerato con grande larghezza le condizioni 
ohe si richiedono per rivestire tale qualità, condizioni 
she prima erano gelosamente e rigorosamente deter- 
minate appunto perchè costituivano un privilegio (cfr. 
n° 302). Tuttavia è sempre vero, anche per diritto mo- 
ierno, che il comune è un'associazione di comunisti e 
che quindi il diritto elettorale non può ad altri con- 
Terirsi che a coloro i quali dì questa associazione fan 
parte. 

310. — E nell'affermazione che per essere elettore 
bisogna essere comunista, si comprendono altresì alcune 
sondi zio ni generali che nell'elettore debbono altresì ri- 
scontrarsi : condizioni di età, perchè elemento della com- 
pleta capacità giuridica; condizioni di cittadinanza e 
condizioni dì sesso, dappoiché essendo lo straniero e la 
lonna esclusi, per regola generale, dal godimento dei 
iiritti politici, ed essendo il voto elettorale amministra- 
tivo una maniera dì partecipazione alla vita pubblica 
leilo Stato, ne consegue che anche lo straniero e la 
lonna ne sieno esclusi. 

311. —Affermato che per essere elettore bisogna il 
joncorao di queste condizioni generali, noi abbiamo noi 
juoi dati precìsi la questione che dobbiamo esaminare: 
lebbono richiedersi, oltre tati condizioni generali, altre 
—•'"•.ali. e quali esse sono? 

12. — La scienza e le varie legislazioni positive di 

pi diversi e negli Stati diversi ci offrono tre criteri 
I a base dei quali risolvere tale quistione, ed abbiamo 

idi tre tipi di suffragio amministrativo: 1° Suffragio 

' ■ per esso il fondamento del diritto al voto ò il 
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guito il corso di due o tre classi elementari assicuri 
un'istruzione ed una elevatezza intellettuale sufllcienti 
per formarsi un maturo giudizio sulle quistioni ammi- 
nistrative. 

315. — Quanto agli altri due sistemi che vengono ve- 
ramente di fronte, bisogna osservare innanzi tutto come 
il criterio del censo può benissimo riuscire ad assicu- 
rare un sufTraji^Jo popolare quando si richieda una quota 
bassa di contributo, o, meglio ancora, quando si ammet- 
tano al voto tutti i contribuenti, sempre ben inteso che 
paghino imposte dirette. Esclusa quindi l'obbiezione elio 
contro il censo si muove, di creare cioè mw privilegio in 
danno delle classi popolari, bisogna dire che esso teo- 
ricamente riesca assai preferibile all'altro sistema, -del 
suffragio universale. Lasciando anche stare le obbiezioni 
generali che contro ia teoria di questo possono rivolgersi, 
certo è che, dal punto di vista speciale del diritto ammi- 
nistrativo, esso manca di qualsivoglia base. Nella teoria 
dell' elezione politica, il voto spetta all' elettore come 
cittadino; nell'elezione amministrativa come comuni- 
sta, cioè come fiiciente parte di questa associazione che 
si cliiama comune. Ora, i Unì del comune moderno non 
haono e non debbono avere alcun carattere di poli- 
tica generale, né di tutela giuridica in senso proprio 
(cfr. n" 366), per le quali funzioni si potrebbe dire, non 
senza fondamento, che esse interessano qualsivoglia cit- 
tadino, sia o non sia contribuente. Il fine dell'associa- 
zione comunale si esplica tutto nella sfera dell' attività 
sociale dello Stato, è rivolto a curare e migliorare il 
>">nessere della comunità; e tutto clì> implica spesa, 
[to ciò si risolve in denaro. 11 carattere prevalente 
comune ò dunque di indole economica; e qui è ve- 
mente il caso di citare il detto tradizionale inglese 
e non deve essere permesso a nessuno d'influire col 
■) voto Dell' amministrazione del denaro degli altri. 



come nelle elezioni politiclie, la divisione degli elettori in 
sezioni, in maniera che nessuna sezione possa avere più 
di quattrocento elettori e non meno di duecento (art. 63). 

340. — Quanto all' ufficio o seggio elettorale che pre- 
siede all'elezione, si distingue il provvisorio dal defini- 
tivo. Tanto delfuno che dell'altro è presidente di diritto 
un magistrato preventivamente designato dal primo 
presidente della Corte di appello; preziosa garenzia per 
la sincerità e legalità delle operazioni (art. 64). L'ufficio 
provvisorio si compone poi, oltre del presidente, dei 
due elettori più anziani per età e dei due più giovani 
ita i presenti. L' ufjlcio provvisorio dirige la votazione 
per la scelta dei quattro scrutatori definitivi, che si fa 
col criterio del voto limitato, per dare rappresentanza 
alle minoranze: ogni elettore non può scrivere die due 
nomi nella propria scheda. 1 quattro scrutatori eletti 
ed il presidente costituiscono l'ufficio definitivo che no- 
mina il segretario fra gli eiettori presenti con quest'or- 
dine di preferenza che la legge designa: 1" cancellieri 
e vicecancellieri giudiziari, segretari e vicesegretari 
degli uffici del pubblico ministero; 2° notai; 3° segretari 
e vicesegretari comunali; 4° altri elettori. Questo se- 
gretario, che ha solo voto consultivo, redige il processo 
verbale delle operazioni elettorali che ha efficacia di 
atto pubblico (art. 37). Se alle 10 antim. non si trovino 
riuniti almeno quindici eiettori per la elezione del seg- 
gio deflnitivo, resta definitivamente il seggio provvi- 
sorio (art. 68). 

341. — La legge negli articoli seguenti contiene una 
serie di disposizioni particolari per regolare la polizia 

eli' adunanza, i modi della votazione, le ore della chiu- 

.ura di essa e tutte le garenzie richieste nel computo 

nella lettura delle schede, per evitare possibilmente 

ò frodi. Dal punto di vista dei principi! occorre ri- 

ordare: 1° che il voto dev'essere dato personalmente; 
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bilità, si ricorrerà alla Corte di appello e, contro la de- 
cisione di questa, in Corte di cassazione. S"ÌQtende che 
quando alcuna di queste autorità, che in vari gradi ed 
in Tari casi esercitano il giudizio sulle elezioni, accolga 
il reclamo, può avvenire che, secondo i casi, o l'elezione 
è annullata (art. 88), o il risultato di essa viene cor- 
retto, sostituendo ai candidati illegalmente proclamati 
coloro che hanno diritto ad essarto {art, 9i). 

345. — Negli articoli 92-102, la legge sancisce pene 
severe contro gli autori di reati elettorali, quando cioè, 
malgrado le precauzioni prese, si voglia in qualsiasi 
maniera influire sulla perfetta legalità delle elezioni. 
Senza entrare in particolari minuti, noi ci limitiamo 
a ricordare i reati elettorali che la legge enumera 
a punisce. Tati sono : quelli attinenti alla formazione 
delle liste (art. 92) ; la corruzione elettorale (art. 93) ; 
le minacce o pressioni aull'elattore (art. 94), reato che 
è più grave quando commesso da pubblici ufflciali o da 
ministri di un culto (art. 95); le violenze, vie di fatto 
o tumulti nei locali destinati alle operazioni elettorali, 
gli oltraggi al membri dell'ufficio, ec. (art. 96); l'inter- 
vento, senza avervi diritto, nel luogo dell'adunanza o 
l'intervenirvi armato (art 96)- la frode elettorale, cioè 
il votare in nome altrui la sottrazione o alterazione o 
falsa latturi delle schede (art 98) ; le dolose illegalità 
commesse dai membn dell ufficio (art. 99). L'azione 
penale può essere promossa da qualsiasi elettore che 
può costituirsi anche parto civile essa ai prescrive in 
aei mesi II consiglio comunale o la giunta provinciale 
amministrativa può anche ordinare un'inchiesta sulla 
irregolirità delle elezioni e i testimoni, citati da chi 
di tale inchiesta è inciricato sono obbligati a deporre 
e a rivelare la verità analogamente a quelli dei giudizi 
penali (art. 100). 



ORGANIZZAZIONE DELL'AMMINISTRAZIONE. 199 

l'elettorato (efr. n' 329, 330). Vi sono bensì categorie 
di elettori non eleggibili per te segueDti diverse ragioni 
di incompatibilità: 

1° Per la presunzione di morale incompatibilità Ara 
i due uffici. Perciò non sono eleggibili (art. 29); a) gli 
ecclesiastici e i ministri di culto aventi giurisdizione 
o cura d" anime, coloro che ne iànno ordinariamente le 
veci e i membri dei capitoli e delle collegiate ; b) i fun- 
zionari del governo che devono invigilare sull" ammini- 
strazione comunale, e gl'impiegati di tali uffici; e) gl'im- 
piegati contabili e amministrativi degli stabilimenti locali 
di carità e beneficenza (appunto perchè questi stabili- 
menti sono soggetti alla sorveglianza del consiglio), (ap- 
ticoto 106); 

S" Per incompatibilità eventuale fra l'interesse 
personale e quello del comune. Perciò non sono eleg- 
gibili (stesso artìcolo) : a) coloro che ricevono uno sti- 
pendio o salario dal comune o dalle istituzioni che esso 
amministra o sussidia; ^ b) coloro che hanno il maneggio 
del denaro comunale o che non hanno reso il conto in 
dipendenza di una precedente amministrazione ; e) co- 
loro che hanno lite vertente col comune; d) coloro i 
quali direttamente o indirettamente hanno parte o in 
servizi, esazioni di diritti, somministrazioni od appalti 
nell'interesse del comune, od in società od imprese aventi 

' A graci qnìstioai di applicazione pratica dà luogo questo cri- 
terio di incompatibilità dedotto dal far parte di istituzioni luiii- 
diaU. Noi crsdifimo, in generale, che la portata di questa ragione di 
incompatibilitil te Intesa iimitatamenfo e in connessione con l'art. 107 
che dà al comune il diritto di esaminare i bilanci delle amministra- 
zioni che esso sassidia. in questo caso ammettiamo l'incompatibilità: 
non cosi negli altri In cui il sussidio del cornane non dà alcun diritto 
di ingerenza e l'esistenza di quel!» data istituzione è affatto indipen- 
dente dal comune. Così, per esempio, noi crediamo certamente eleg- 
f^bili i professori di quelle Università regie le qnali pure ricevano 
dal comune, a diversi titoli, sovvenzioni e Eossidio 
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aiee ene ira le due quanta aei sindaco precede di gran 
lunga per importanza quella di rappresentante del co- 
mune ; che o la scelta governativa è conforme aOe 
indicazioni della maggioranza del consiglia, e altera 
quell'ingerenza è auperlìua; o è difforme, e allora na^ 
sceranno ita gli organi supremi dell'amministrazione 
comunale dei dissidi che sì risolvono in gravissimo 
danno dell'amministrazione medesima; che- il diritto 
dell'autorità centrale resta suffleientemente tutelato da 
altri istituti senza che sia necessario ricorrere ad inge- 
renze nella nomina. 

356, — L'attuale legge italianasi uniformò a questi 
criteri, ma, con una distinzione affatto ingiustificata, ne 
limitò l'applicazione solo a certi comuni, cioè a quelli 
che siano capoluoghi di provincia e di circondario, o 
che abbiano una popolazione superiore a 10,000 abi- 
tanti : quivi il sindaco è eletto dal consiglio comunale 
nel proprio seno (art, 1S3, 1° al.) con norme speciali det- 
tate all'art. 124. In tutti gli altri comuni dura il sistema 
antico, cioò la nomina è fatta dal Re, fra ì consiglieri 
comunali (art, !23, 2° al.). Ragioni speciali d" incompa- 
tibilità, per cui un consigliere non potrebbe essere no- 
minato sindaco, sono :, a) il non aver reso il conto di 
una precedente gestione o il risultar debitore dopo di 
averlo reso ; U) V essere ministro di un culto ; e) il man- 
care dell' esercizio dei diritti politici (art, 127); d) l'es- 
sere contemporaneamente deputato al Parlamento, o 
deputato provinciale o anche esserlo stato da meno di 
sei mesi (art. 235). 

357. — Come affermazione solenne della sua qualità 
di pubblico funzionario, il sindaco, prima di entrare in 
ufficio, presta il givivamento ordinariamente imposto a 
tutti i funzionari (art. 128). Egli dura in carica tre anni 
ed è rieleggibile. Come sanzione della subordinazione 
gerarchica in cui il sindaco si trova, l'autorità centrale 
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Bnerica dell' ingerenza 
) Stato, Tutte quelle 
visto nei comuni for- 
ssidiarie; cioè a dire 
rze economiclie, stre- 
slla insaziabile finanza 
a quella cura sociale 
che lo Stato esercita. Una serie di questo attribuzioni 
tuttavia r amministrazione centrale le ha permanen- 
temente trasmesse nei comuni; ma anche in questo 
con assai limitata fiducia; e, temendo che essi si riflu- 
tassero ad adempierle, le ha imposte. Ecco dunque de- 
lineata la terza maniera di attività in cui noi dividemmo 
il presente studio. Sempre nel campo dell'attività so- 
ciale, vi sono alcuni servici che i comuni debbono ne- 
cessariamente esercitare per imposizione di legge. 

371. — Il nostro diritto positivo determina queste at- 
tribuzioni obbligatorie, stando dal punto di vista finan- 
ziario, cioè dichiarando per l' appunto obbligatorie le 
spese per l'adempimento di quei servizi. La sede della 
materia è l'art. 145 della legge che enumera dician- 
nove categorie di tali spese obbligatorie, che noi cer- 
cheremo di raggruppare con un criterio sistematico. 

372. — Sono obbligatorie le spese, e quindi i relativi 
servizi, dirette: a) al mantenimento dell'amministra- 
zione comnnale (uffici, archivio comunale, art, 145, n" I, 
stipendi degli impiegati, n° 2, servizi di contabilità e 
finanziari, n' 3 e 4, per la conservazione del patrimonio 
tt pagamento dei debiti, n' 6 e 7) ; ?>) all' adempimento 
delle funzioni che lo Stato delega al sindaco come «As- 
ciale del governo, cfr, n" 360 (registri dello stato civile, 
art. 145, n° 14, associazione alla raccolta ufficiale degli 
atti del governo, H" 15, elezioni, n° 16, sala di arresto 
presso la giudicatura del mandamento, e per la custodia 
■'.ei detenuti, n" 19) ; e) ai servizi sanitari a beneficio dei 
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utivo, destinato a curare 
mentre, dall' altro lato, 
del potere esecutivo oon- 
Quanto all'organo speci- 
eia si esercita, s'intende 
imo luogo il prefetto, che 
iscrizioni territoriali l'au- 
3' intende altresi che con- 
iato funzionario, i comuni 
1 ricorso ai capi dell'ana- 
iadizio viene corroborato 
mo dell' amministrazione 
di Stato. 

meralità, noi osserviamo 
almente violare la legge 
tbbe fare, sia non facendo 
3 quindi una tutela legale 
omune come per gli atti 
attua coll'obbligo imposto 
irefetti o rispettivamente 
e deliberazioni prese dai 
ali, e ciò nel termine di 
t. 161). Il prefetto o sotto- 
Iella deliberazione sia le- 
enuto di essa violi alcuna 
I, d" 2). La deliberazione 
'iene rimandata col visto 
ecreto del prefetto o sot- 
toprefetto non r abbia sospesa.' Se l' atto sembra ille- 

' Si noti ; il termina di qninaici giorni conceasi al prefetto o 
, sottoprefetto per mettere il visto alle deliberaiioai o aospeaderle, è 
ìfi^" ' poi di uQ mese pei bilanci e i conti consunti!!. Inoltre se la dalibe- 
Qlì]}c ji razione con maggìaranza dì due terzi dei Totauti lien dichiarata di 
..atAM ureenza. Quando vi sìa evidente pericolo o danno nel ritardarne 
imediatnmente esecutoria. 
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. jt razione con maggioranz 
ai* [urgenza, quando vi sì( 
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3 del sindaco. Questo rimedio radicale 
i legge, un fatto positivo gravia- 
irebbe sufficiente sanzione l'anniiUa- 
erazione, o una persistente omissione 
degli obblighi imposti per legge. Lo 
con decreto reale che deve essere 
preceduto da una relazione contenente i motivi del prov- 
vedimento. Appunto perchè l' autorità da cui tale atto 
promana non ha, nell'ordine della gerarchia ammini- 
strativa, alcun superiore, cosi non può concepirsi contro 
quel provvedimento alcun mezzo di ricorso: si cercarono 
tuttavia delle garanzie contro eventuali arbitrii; e si 
impose per legge che il decreto sia motivato, che sia 
reso pubblico per mezzo della Gazzetta Ufficiale, e che 
ogni tre mesi si comunichi al Senato e alla Camera dei 
deputati un elenco di tali decreti : controllo della pub- 
blicità da un lato, del Parlamento dall' altro (art, 268). 

379, — Sciolto un consiglio comunale, la nuova ele- 
zione dovrà farsi nel termine di tre mesi, termine che 
può essere prorogato, per mezzo di decreto reale, sino a 
sei mesi (art. 268) . In questo intervallo l'amministrazione 
del comune è alTidata ad un commissario straordinario, 
il quale può solo esercitare le funzioni che la legge at- 
tribuisce ai sindaco ed alla giunta (art. 869) : diremo 
per conseguenza che delle attribuzioni del consiglio po- 
trà solo esercitare quelle imposte da imprescindibile ur- 
genza, e che, appunto per questo, possono essere deli- 
berate dalla giunta, giusta 1' art. 1 18. 

380. — Da tutto l' anzidetto sorge come la tutela giu- 
ridica, nelle forme varie che assume, non si occupa del 
merito degli atti compiuti dal comune, cioè della loro 
maggiore o minore convenienza dal punto di vista di 
una buona amministrazione. Purché la legge sia osser- 
vata, gli organi della tutela giuridica non hanno il di- 
ritto A' ingerirsi. Ma le condizioni odierne dei comuni. 
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bcuiifUt UHgii auiiuiuisiiraiAii'i ; luu quuHi argunieoto di- 
mentica che il comune non è tutto composto di elettori 
e che non tutti gli elettori sono concorsi coi loro voti 
alla scelta dei cattivi ammiaistratori. Ma anche pre- 
scindendo da ciò, non è varo U dire che lo Stato debba 
lasciar libero ognuno di (àr male i propri interessi. 
L'economia generale non è che una somma dì economie 
particolari, e se lo Stato ha un legittimo interesse al 
proprio miglioramento economico, ha per ciò atesso 
interesse che le altre economie minori sieno ben co- 
stituite e regolate. Nella sfera individuale, esso non 
potrà certamente ingerirsi, per ragioni molteplici e di 
ben altra natura e di un ordine elevato, sulle quali sa- 
rebbe qui lungo soffermarci. Ma 1" assimilare 1' ammi- 
nistrazione degli interessi di un privato qualsiasi con 
quella dei comuni, ò manifestamente sofistico, radical- 
mente diversa essendo la natura di questi vari enti. I co- 
muni sono organi dello Stato ; le amministrazioni di essi 
sono pubbliche amministrazioni : mentre adunque mag- 
giore, più diretto è l'interesse dello Stato a curarne il 
buon andamento, naturale e logico appare che lo Stato 
se ne ingerisca e faccia si che le amministrazioni, le 
quali possono bene considerarsi un'emanazione dell'am- 
ministrazione dello Stato, funzionino regolarmente e la 
loro economia si mantenga ordinata e prospera. 

382. — Premessa tale giusti Acazio ne teorica, vediamo 
come la tutela economica dei comuni sia ordinata nel 
nostro diritto. E prima consideriamo a quale organo 
vada affidata. 6 questo uno dei punti più controversi 
nella politica amministrativa. Nell'ordine puramente 
teorico parrebbe che tale sorveglianzardebha affidarsi ad 
argani che direttamente siano parte o rapprosen tanti 
di quella autorità centrale dello Stato da cui i comuni 
dipendono. Ma si teme l'arbitrio: e si teme inoltre — e 
in verità non senza ragione — cbe in tal modo inutil- 



di edilità o polizia locale (art. 167, n' 3, 4, 5). Ricoi 
diamo infine per l' unione sistematica della materia 1 
attribuzioni della giunta ìn fatto di elezioni (cfì*. n' SS- 
344) e di spese obbligatorie ed esecuzione di bilaD< 
(cfr. n" 377). 

388. — Per l' attuazione in generale della tutela 1 
tutti i casi in cui è richiesta, sia che si tratti di negai 
o di sospendere le approvazioni, la giunta amministri 
tiva comunicherà ai consigli comunali le sue osservazio] 
e, solo dopo ricevuta risposta, procederà alla decislon 
(art. 169). Contro tali decisioni, i consìgli comunali e 
i prefetti avranno un diritto di ricorso al governo di 
Ee, che provvede nel modo solito, cioè con decrei 
reale, udito il Consiglio di Stato (art. 172). 



Capitolo Decimoquarto. 
L'ordinamento provinciale. 

389. — Giusta l' idea generale che noi ne abbiamo si 
pertormente data, la provincia può definirsi un'assooii 
zione corporativa costituita da grandi circoscrizioni di 
territorio dello Stato e composta da un insieme di comui 
organicamente dipendenti da un grande centro urban 
(sede o capolitogo della provincia) e col quale tutti g 
altri comuni hanno molteplici rapporti, tradizionali, p< 
litici, commerciai!, intellettuali, ec. Avvertimmo pure 
suo luogo (cft. n° 247) come i difetti della nostra eli 
coscrizione provinciale fanno si che non sempre si r 
scontrano nel fatto questi elementi teorici relativi : 
legame tra i vari comuni di una provincia medesimi 

390, — Fra la provincia ed il comune corrono sostai 
ziali analogie : l' una e V altro essendo enti gturidic 
costituiti da circoscrizioni territoriali ai fini del diriti 



ione 
leg. 
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tiidieiite. No abbiamo un esempio tipico, nel caso dello 
scioglimento delle riunioni o àasembramenti che potrà 
essere fatto « colla forza; » raa iu generalo può dii'si 
eh© dovunque per ragion di polizia la legge o i rego- 
lamenti e i funzionari emanano nn ordine, sì pu6 usare 
la forza, nei limiti del possibile, perchè l' ordine sia 
eseguito, e ciò indipcnden tementi» dallo pene commi- 
nate contro il contravventore. 



Capitolo Secondo. 

li) 1 POTERI DELLA POI.IZiA- 
PEINCIl'II GENERALI. 

410. — L'attività giuridica dello Stato, iioi ;it)ijÌamo 
dett^>, interviene pel raggiungimento dei suoi lini nella 
sfera del diritto individuale, limitandolo. Intanto, la qut- 
stione dei rapporti Ita io Stato e l' individuo è altresì 
competenza del diritto costituzionale ; ed è perciò neces- 
sario determinare innanzi tutto i vari aspetti dai quali 
lo due scienze considerano questo medesimo ordine di 
rapporti. Ben s'intende apriori come questa dillerenza, 
appunto perchò i rapporti sono i medesimi, non può es- 
sere che formale, il che rende anche più importante la 
determinazione di essa. 

411. — II diritto costituzionale considera questi rap- 
porti dal punto di vista della affermazione del diritto 
individuale ed è' perciò che vi si riferisce la cosi detta 
teorica della libertà: il diritto amministrativo li con- 
sidera invece dal punto di vista del dovere die incombe 
all' autorità, di tutelare l'ordine e la sicurezza pubblica 
contro le cause perturbatrici di essa. Nel diritto costi- 
tuzionale, i due termini del rapporto sono il cittadino da 



dire che si è voluto con speciale rigore frenare 
ài tali cGrimonie pubbliche ctie è nelle tradizioni r 
del nostro popolo, abuso tanto più pericoloso qua 
viva è, di questi tempi, la lotta religiosa aggra" 
ragioni politiche. Dispone ad ogni modo la lej 
ohìuntiue proninove o dirige tali atti di culto fi 
luoghi a ciò destinati deve darne avviso, alm 
giorni prima di quello stabilito, all'autorità lo 
pubblica sicurezza, che potrà opporsi per ragio; 
nità, d'ordine pubblico (articoli 7 e 8). 

g 4. — />) In rapporto alla libertà d' opinione e di 

441 . — Per ragioi;i sistematica, dipendono dai li. 
posti a questo diritto: a) l'obbligo imposto agli e? 
l'arte tipografica e lo altre afiìni di dichiarare [ 
tivamente airautorità il luogo dell'esercizio e i 
del proprietario (art. 63); b) il divieto di espor 
pubblica vista ligure o disegni che offendano la [ 
decenza o i privati cittadini (art. 64) ; e) l'obbligo 
licenza preventiva dell'autorità per l'aflissione e 
buzione in luoghi pubblici dì qualsiasi stampato 
no se ritto. 

442. — Un limite speciale alla libertà d'opii 
la censura teatrale che la nostra legge mantieni 
cui la rappresentazione pubblica di drammi, ope 
viene sottoposta alla comunicazione preventiva 
fotto della provincia, che potrà vietare la rappr 
zione per ragioni di morale o d'ordine pubblico; 
facoltà di ricorrere al ministro dell'interno co 
decisione del prefetto (art. 40). Sono disposizioni 
dal vecchio principio che sia nella missione dell 
sorvegliare l' influenza che sulla moralità pubblio 
citano le produzioni dell'ingegno e costituiscono 
un residuo della vecchia censura sui libri, A 
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essondo in aperta contraddizione colla legge, dov 
caso per caso essere seguita da un bill d'indenniU 
cosso dal Parlamonto, legittimazione d'arbitrio chi 
pure si ricerca. 

445. — Intimata la riunione, l'autorità ha diritte 
tervenirvi purché la riunione avvenga in luogo 
blico; in caso contrario, essa sarebbe tutelata dal 
violabilitàdi domicilio. Laìegge tuttavia procedette 
ed estese il limite anche alle riunioni in luoghi ci 
non essendo pubblici sono, per la riunione stessa, «. 
al pubblico. > Se poi la riunione desse luogo a m 
stazioni o grida sediziose che costituiscano delitt 
tro i poteri dello Stato o contro i capi dei g< 
esteri, ovvero costituiscano altri delitti prevedii 
Codice penale, avviene il rimedio repressivo, e 
scioglimento della riunione, anche colia forza. La 
vuole che a questo line un ufliciale di pubblica 
rezza, e in difetto un uJTiciaie o basso uflìciale de 
carabinieri, cominci con invitare le persone riu 
sciogliersi (art. 4), e se l'invito rimanga senza i 
viene ordinato Io scioglimento con tre distinte e f< 
intimazioni preci^dute ognuna da uno squillo di t 
(art. ft) che dovrebbe servire di avviso ai cittadin 
intenzionati ad ubbidire. Se poi l'assembramento 
sciogliesse neppure allora, potrà usarsi la forza, 
stando i disobbedienti (art. 6). Si intende poi bei 
tutte le garenzie che debbono precedere l'uso 
forza, vengono poi meno quando per rivolta od o 
zione delie moltitudini non fosse possibile attuar 

446. —È un complesso di disposizioni che la 
luogo, come sì vede, a un grandissimo potere disc 
naie allldato all'autorità di polizia: dappoiché di 
dipende constatare se avvengano manifestazioni e 
costituentidelitti, se conseguentemente la riunione 
essere sciolta, se vi sia o pur no il modo di proi 



Statu, pur l'Attuazione dei suoi Hqì, impone a un 
individuale. Lasciamo stare che questi Adi p 
essere cosi di ordine giuridico come sociale: e se 
trattiamo sotto la rubrica dell'attività giuridica 
perdio questo mezzo di cui lo Stato si serve, impl 
un limite a. un diritto individuale, suppone l'è 
ziono dei poteri sovrani dello Stato. Il poter essere 
a servigio di un flne dipendente dall'attività socia 
toglie die l' istituto, per la natura sua, reati essi 
mente giuridico. 

449. — Da questi rapporti sistematici, cosi pò 
scende già implicitamente la teoria olle noi acce 
come giustidcazione dell'istituto della espropri 
per causa di utilità pubblica. Altre teorie risalgon 
alle più remote sorgenti delta proprietà, dalie 
vorrebbero poi dedurre la giustifleaKlone dell' i 
suddetto: tali sono la teoria del diritto eminen 
lo Stato si riserverebbe su ogni parte del terr 
e quella che considera il diritto di espropriazione 
un reato delle vecchie fonne aocialistieho o col 
delia proprietà. Sono richiami inopportuni, aj 
perchè per ispiegare l' istituto dell' espropriazi 
adatto inutile risalire al fondamento specìdcodel 
di proprietà individuale, mentre basta far capo ; 
cetto generale dei limiti che l'attività dello Sta: 
imporre ai diritti individuali in genere. Una volt 
nuto ed ammesso che lo Stato, per la necessità de 
stenza sua, deve Ingerirsi nella sfera della libertà . 
duale, in vari modi limitandola, sia per la prove 
che per la persecuzione del reato, sia per la tutel 
'ro i nemici intorni ed esterni, limiti che arriva» 
.Ila privazione della libertà stessa, sino al sa( 
Iella vita inilividuale; una volta ammesso questo > 
'elio Stato, verrà implicitamente ammesso, e per r 
.naloghe giustidcato, quest'altro limite apposto i 
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inoltre che per compilare il 
sooe tecniche che ne »ono ine 
nella privata proprietà ; e, pe 
in ciò potrebbero incontrarsi, 
di permettere 1« operazlooi 
siano muniti dì un decreto del 
del sottopre retto, e puirbò tr 
razioni i proprietari ne alani 

454. — Quale è l' autorità 
l'opera debba ritenersi o pur 
sogna qui avvertire che in gè: 
nostra legge che la dichiarai 
cidcatamente, caso per caso : 
ai è proceduto diversamente, 
che un' opera diretta a certi B 
nersi di pubblica utilità, com 
leggi sulle boniflche e in que 
città. S* intende che queste i 

dichiarazione specifica non possono essere f&tte se non 
per legge, salva poi nel potere esecutivo la facoltà di 
applicare i criteri dettati dalla legge ai casi particolari. 

'fó5. — Prescindendo da questo caso, il potere compe- 
tente per la dichiarazione di pubblica utilità è di regola 
l'esecutivo, appunto perchè, come noi sappiamo, 1" isti- 
tuto contiene uno dei mezzi di cui l'amministrazione 
abbisogna per il raggiungimento di lini propri. Eccezio- 
nalmente però sì richiede l'intervento del potere le- 
gislativo, e ciò in due casi (art. 9): 1° quando l'opera 
stessa è di quelle che devono essere autorizzate con 
legge (costruzioni di strade nazionali, delle ferrovie puti- 
bliche, dei canali navigabili e di altri lavori d'interes 
generale): ìn questa caso era naturale che il medesin 
potere competente ad ordinare l'opera, lo fosse altre 
a dichiararla dì pubblica utilità; 2° quando per l'eseei 
zioue dell'opera sia imposto ai proprietari conflnan 



eonomi-Mti 'Citano ad esempio:' leggi sulla sani 
1 industria agricola, ti rinnovamento delle leggi 
veii la riforma delle istituzioni comunali sul Si 
mi^lioi amento delle abitizioai : e ci^ a tacere i 
radicali riforme in quella parte dei compiti dell 
esaenzialinente giuiidici o politici.' A tali riforr 
hanno così straordmanamente accresciuta l' inj 
dello Stato, rispondono le analoghe riforme degli 
amministrativi, specialmente con la creazione 
ciali consigli rappresentativi locali (Boards) e I 
cale riforma dril' organizzazione dei pubblici sor 
pubblici ulìici (Civil Service), per cui all' antica 
nistrazione onorarla e gratuita dei cittadini bei 
si è a poco a poco sostituito il tipo dell' inipiej 
roeratico continentale, reclutato per via di e 
rimunerato col salario e subortlinato colla ger. 



Capitolo Secokco. 

Il lato giuridico dell'attività socis 

469. — Determinata in genere la natura di 
forma dell' attività dello Stato, importa studia 
specilicamente ancora di quello che non abbiami: 
fatto, il carattere giuridico di essa. Invero, a tal 
mento noi già accennammo a proposito della di 

' Alcune hanno scnpo semplice menta ecDuoniico, altie 
cinliuenta sono a garenzia delle classi lavoratrici coma il 
o/ Conailinlion Art JS74 e V Arbiirnlion Ad 1872 e l'Empi 
Workm^TL Act 1875 a 11 Fatlory «nd WvrktKop Ad 1878 e i 
Lekboartra DweUingi Ael 188S, oltre gli atti regolatoli dell< 
z[oni oporaie (Tradì Urtiot^] del 1871-1874. 

^ Crr. SII tutto ciò ed anche per maggiori particolari 
Dai englitch'-. Verwallungp^chi, III, ed. Batliiio, 1863, pngg. 

" Cfr. Gnrist, op. cit , pagg. 250-255. 
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stato nella sfera della libertà, dei cittadini, intervento 
che si fa per via del diritto d'impero che compete al- 
l'autorità dello Stato sui sudditi, e che costituisce quindi 
una forma tipica di diritto dello Stato. 

474. —Tutto questo insieme di istituti onde si forma 
il diritto amministrativo sociale ha oramai raggiunto 
negli Stati moderni un'importanza scientilica grandJS' 
sima a cui però non corrisponde, pur troppo, una ela- 
borazione scientifloa suflìciente. Per questa ragion si- 
3t.ematica, che è stata del resto altrove rilevata (cfr. 
n" 56), noi ci limiteremo a dare un quadro sintetico 
delle forme diverse che questa attività sociale assume, 
piuttosto con lo scopo di completare le linee del sistema 
anzi che colla pretesa dì dare una cognizione, sia pure 
sommaria, della vasta e complessa materia. 



Capitolo Terzo. 
Le forme diverse dell'attività sociale. 

475. — La distinzione di questo diritto dell'ammini- 
strazione sociale di cui nei capitoli precedenti abbiamo 
delineato i caratteri e la natnra, deve innanzi tutto ri- 
spondere alla intrinseca distinzione di quei rapporti so- 
ciali medesimi e della correlativa ingerenza che lo Stato 
su di essi esercita. E questa distinzione fondamentale 
può tarsi considerando i vari bisogni sociali, sui quali lo 
Stato s' ingerisce, da un triplice punto di vista. I bisogni 
di quel grande organismo che è la società, hanno un 
mirabile riscontro in quelli dell'organismo individuale 
di cui essi sono, in fondo in fondo, la risultante linaio. 

476. — E l'uomo deve innanzi- tutto provvedere ai 
auoi bisogni fisici nel senso della cura e del benessere 
della sua salute ; secondariamente ai suoi bisogni eco- 
?i, producendo e scambiando beni economici; in 



l' attività dell' amministrazione. 

eserciti nel seuso dell'attività, sociale : due mo 
cui lo Steia faceva corri spoud ere, assai giusta 
due espressioni di « polizia sanitaria » (in di 
dell'attività giuridica) e di « cura della sanità. ] 
(in dipendenza dell'attività sociale). Ma per 
opportunità sistematica s'intende bene che q 
lati della materia vanno simultaneamente sti 

478. — Per quanto sia vero che sulla saniti 
influisca la sanità di ciascun individuo, vi ' 
sfera di attività individuale su cui lo Stato ne 
gerirsi. Della propria salute individuale ogni 
sua cura, né lo Stato potrebbe, in generale, 
gervi alcuno. Lo Stato s" ingerisce con norme 
amministrativo: 1° (Quando la noncuranza in 
può dar luogo a malattie che si diffondano p' 
corpo sociale: da questo concetto dipendono 
disposizioni di polizia contro le malattie conta 
per prevenire che per reprimere il male, com 
rantene, ì cordoni sanitari, la vaccinazione < 
ria, ec, e ne dipendano altresì tutte le disposiz 
l'inumazione dei cadaveri e i cimiteri, tutti gì 
lo Stato limita evidentemente la libertà pi 
2° quando l'individuo infermo, pur volendo cui 
non aver modo di assicurarsi della bontà del 
dei medicinali: concetto da cui dipende la vigi' 
lo Stato esercita sulle professioni all'arte saluf 
cate ; 3° quando 1" individuo, pur volendo curari 
di mezzi a ciò idonei: concetto da cui dipenc 
namento degli ospedali e dell' assistenza a d 
^"quando l'esercìzio di un'attività individuai» 

voglia senso può riuscire dannoso alla salute 
Fgomento da cui dipende l'intervento dello E 
Igiene edilìzia, nell'igiene industriale, ec. 

479. — In questa sfera di diritto amministr 
ale dipendente dall'ingerenza nei rapporti fi 
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società, si può dire ctie rieatr 
Tarn mi Distrazia De s'io gerisce i 
della popolazione, che è, eesa i 
della società. A ciò corri spot 
ufllcì dello Stato civile, non e 
libertà di emigrazione, sia m 
pubblico (impedire la Tuga ai e 
sottrarsi agli obblighi di leva), 
emigranti atessi percliè non re 
culatori ingordi (Legge 30 dic( 
gelamento 10 gennaio 1889, n° 

480. — L'ingerenza dello St 
mici, che costituirebbe la secoi 
diritto amministrativo sociale 
mente in maniera analoga alla i 
economici stessi, che possono e: 
sione, alla circolazione, alla < 
chezza. Dall' ingerenza sulla pn 
discende tutta quella vasta pai 
ciale che regola T agricoltura 
questa legislazione fanno parte 
civile sulla proprietà e le serv 
dice stesso e della legge dei la 
delle acque, della legge e regoli 
vinciate sulla Polizia rurale, 
contro il diffondersi di malattie 
gasi, per esempio, la legge suUi 
n°525S). Caratteristica poi è 1' 
certe particolari industrie agra 
rate della comunità, ed in ispe 
inteso a regolare ì diboscamen 
boscamenti (cfV. legge 20 giugi 

481. — A un regime più rig 
poste talune industrie analoghe 
anche estrattive, quali i' oserei: 
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:j tesso che grandissimo svil 
st.razione delia istruzione pu 
ilenza moderna restringe ed < 
onde l' istpuzioae s' impartii 
tiva privata. Grazie ai grand 
Stato dispone, esso solo pu< 
mantenere gli istituti, tanto 
periore, e a diffondere Tisi 
Ilaria anche in quei centri 
vamente scarsa non baster 
meramente primati ; ed ancl: 
possibile, lo Stato ha per sé, 
taggi, sia per quanto riguai 
istituti, sia per quanto rigi 
essi In rapporto al servigio 
488. — L'ordinamento del 
scolastica si distingue a 3ec( 
niere dell'istruzione stessa. 
logge organica, ciò'; quella d 
Casati), che ora non si può 
conto di tutti i regolament 
sviluppata, se non modiflcB 
nuovi istituti. Questi gradi 
riore, impartita nelle unive 
cazioni per gli ingegneri e 
pareggiati agii universitari ( 
gennaio 1891); 2* istruzion 
gelamento 24 settembre 18 
approvati con R. Decreto, 
partita nei ginnasi {inferior 
3° istruzione tecnica (Ret 
n" 3413), impartita dalle sci 
grado dagli istituti tecnici ; 
normali e magistrali (Rego 
n° 6493), per Tabilitazione al 
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potere è detto giudiziario, con ciò s 
che l'autorità giurisdizionale in uno 
propria ed autonoma che ai distir 
d' attività di ogni altro potere. Quei 
in modo flagrante quella scuola cui 
la quale il potere esecutivo dalla sua propria ragioa 
di essere avrebbe tratto una duplice autorità, una ' 
rapporto all'esecuzione delle leggi, l'altra alla dìclii: 
razione del diritto, nel caso di particolari contestazioi 
La moderna teorica italiana ha il merito di aver mesi 
chiaramente in vista l'equivoco essenziale che noi 1: 
mentiamo, pur conservandolo in un modo esterno 
formale. Vero è dire che, nelle varie attitudini in e 
lo si pu6 considerare, il potere amministrativo iv 
cambia di natura : ora, aggiungiamo noi, non resta c\ 
trarre un'ultima conseguenza, la quale è che una giui 
sdizione amministrativa in senso proprio, cioè una gi 
risilizione appartenente al potere esecutivo come tài 
non pub esistere. 

493, — Ci 3i rimprovererà che noi, per mezzo di ui 
posizione veramente logica di termini, vogliamo risi 
vere un insieme di gravi ed intricate quistioni che ce 
lungamente hanno affaticato i migliori scrittori del e 
ritto amministrativo moderno. Ma questo rimprove 
non sarebbe giusto. Le considerazioni da noi fatte n< 
pregiudicano direttamente le quistioni cui si è acce 
nato : nò esse implicano necessariamente che all' ai 
ministra zio ne pubblica debba esser sottratto quatsi: 
potere giurisdizionale. Il principio che noi abbiam v 
luto semplicemente ricordare (e nessuno vorrà mettei 
in dubbio) è che un'ipotetica giurisdizione amministr 
tiva, sempre ben inteso in senso stretto, sarà l' effel 
di una delegazione perfettamente identica a quella e 
in ogni altra giurisdizione si veriflca ; o, in termini ce 
relativi, che il potere esecutivo, come tale, non ha alci 
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tori i quali sa ne sono occupati, che nulla si può aggiun- 
gervi ; e dall' altra parte sono verità cosi semplici ed 
obiettive quelle su cui essa si fonda che un lungo di- 
ijcorso nulla conferisce alla naturale efiìcacia di esse. 

510, — « I principii razionali del diritto giudiziario 
non consentono che alcuno sia giudice in causa propria: 
nessuna delle due forze lottanti pu6 assere forza terza 
che risolva il contlttto: chiunque sia il mio avversario, 
principe. Stato, amministrazione, o privato cittadino, il 
principio non varia. Gli stessi principii di diritto giudi- 
eiario richiedono che i giudici siano inamovibili: per- 
chè senza inamovibilità non vi ha indipendenza del 
giudice, e senza indipendenza non v'ha buona giustizia. 
Ora nel sistema del tribunali speciali creati nel seno 
dell' ordine amministrativo, l'amministrazione stessa di- 
rattamente o indirettamente è giudice e parte interes- 
sata, e i giudici sono amovibili dal potere esecutivo. » 

511. —All'astratta verità di questi principii, ripetia- 
molo, nulla può aggiungersi. Uno dei recenti scrittori 
tedeschi che li abbiano più strenuamente oppugnati, è 
stato tuttavia costretto a riconoscere che il principio 
dell'illimitata competenza dei giudici * può essere da 
considerazioni teoriche dedotto con grande eleganza.' » 
Questa preziosa confessione può esimerci dall' insistere 
sull'esame della quistione considerata coi principii del 
diritto generale ed astratto, 

518. — Però occorre che a queste « considerazioni 
teoriche » se ne aggiungano altre piìi pratiche le quali 
dimostrino come il fatto di una bene ordinata giurisdi- 
zione di funzionari amministrativi, anche prescindendo 

[la loro amovibilità e dipendenza, si risolva in una 

dazione suprema del diritto del cittadino, in quanto 
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suppone sempre nel caso e 
dì ijuolla violaziune è autor 
rio rappresenta l'ainmiiiistrt 
la verità è cLe in rapporto 
egli non poteva rappresent 
tersi elle il potere animili 
precipuo conservare il diritti 
stesso rimanere no 11 a propi 
530. — La necessità supr 
nizzare il modo ondo renderi 
bilità umana, cioè die in bu 
venga meno alle proprie ot 
miiiistrazione deve necessai 
nari e questi sono fì^llibilì e 
già la dignità di (|uel potere 
la si gareiitisce quando si p 
graziono del diritto da pivi 
a cui questa delicata Ainzic 

% i.- Obluioni d 

ri3l. — Ma non è tanto si 
ridico che i difensori di unt 
ministrativa si mettono; ess 
gioni di convenienza politici 
esplicitamente di riconoscer 
principio che nitida quella , 
ordinario, ma di temerne gì 
pratiche. 

532. — Queste obiezioni 
principali. Si dice in primo 1' 
mancherebbe la necessaria 
bene di una lite amministrt 
terie amministrative siano i 
mente diltlcili, che senza ess 
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giuiHziam, altl< 
cho, cadeniio a 
blica, la intere, 
(art. 3). Tuttav 
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pubblica ammin 
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niiifisU uli« pur aiif;t?ii'i' 
projHtrKLoi lussa nlle diltl 
trubliero nascere. 

."16(1. — Nondimeno qu 
suluto: esso è liiiiitc'kto, e 
«lelt'atto am ministrali vo 
porto. Dappoiché pu6 dai 
so considerata, sembri fo 
possa trovare accoglimei 
una Tacoltà ctie legittima 
zinne, t'rocediamo allo s 
(|itiatiotie. 



^ •!.- Valore di 
In rapporta 

5(17, — Dice l'art. 2 
potrà essere adita per ia 
« ancorché siano emanati 
eiitivo o dell'autorità ai 
dell'art. 4, di cut appres 
sìune della legge ò riusc 
vero apirito, poiché parr 
ziaria possa prescindere 
touerne conto addirittur 
portata della legge, e n 
dell'atto amministrativo 
indispensabile alla valut 
gli altri scrittori sono di 
toristica è loro comune 
dei dubbi molteplici in 
procedere alt' analisi de 
stante, e non già in rai 
il cittadino sperimenta, 1 
ssume di essere stato le 



che questo princìpio può i 
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ci pare eha la testuale di 
sorga dal confronto tra gVi 
dosi al magistrato la f^o 
dell'atto ÌD relazione all' e 
aggiunge che « le autorità 
atti ammiDistrativi ed i r 
in quanto siano ronform 
autorità prende un provve< 
sanitarie, due quislioni pos 
quell'autorità una tale att 
l'avesse, fu opportuno pr 
Se l'autorità mancava di 
un atto non conforme ali 
caso, dato pure die Top 
mento possa essere negat 
che l'atto non sia conforn 
la legge non può determi 
zioni di fatto necessarie p€ 
uso; ecco dunque che nel 
stuale disposizione dell'art 
diziarìa ò competente-, n^ 
570. — Nemmeno reggi 
Malgarinì muove contro <i 
es!;a « conduce direttamei 
niuno Stato civile può sop 
di due decisioni contraditto 
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Cniifliglio di Stato, 8i vqol rnftorz 
sul Consiglio di Stato, dova fra i e 
■li enumera quello dei ricordi fu 
provvedi monto amministrativo. N 
luD^n, siccome la facoltà di adir* 
In posailiilità di seguire la via 
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che non esiste una tutela giù 
Le due espressioni di tlìritto 
sposso in un senso antitetico, 
così detti atti emalattvi: una 
buire una difesa j^iuridica con 
fosse lesivo di un interesse, si 
ne provenga all'agente. Lascia 
secondo noi, fondate abiezioni 
sì sollevano; ed anzi ammette) 
caso la tutela giuridica di un 
esclusivamentosull'immoraliti 
cere altrui senza alcun utile p 
conferma quindi la regola, ci 
come tale, non può essere ai 
nìera giuridica di osperiment 

508. — Tuttavia questo pr 
non puf) essere accettato, cos 
pubblico. Certo, il modo con ( 
si fa valere, deve avere un i 
diverso da quello con cui un f 
differenza essenziale starebbe 
st' ultimo caso, Tautorità giudi 
ragione dì intervenire, non ess 
diritto sul quale essa può e d( 
tazione di un interesse privato 
mìnistrazione medesima, la q 
e sino a qual punto può teneri 
terminazioni. 

599. — Qui trova luogo ur 
osservazioni da noi fatte a p 
« giurisdizione amminìstrativ 
brò impropria queir e 
diritti violati (giurisdiz 
propria ci sembra rapporto i 

lati (giurisdizione graziosa 
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ii danno*): ed in queste 
die il danno si sia verilì( 
ininria datnm) ; per cui 
una doverosa diligenza 
monti, l'ollesa sareblje 
questa colpa al minimo 
fu sempre necessariamoi 
della responsabilità. 

632, — Nell'ìpoteai da 
pur danneggiando il pri' 
scienza dell'azione che e 
esso è degli interessi gè; 
ce ssari amo D te imposta d 
ordinato. Abbiamo qui < 
escludono per l'appunto 1 
liete rm in aziono di volontì 
evitabile, perchè si supp 
nella noGossìtà|n agire 
un fatto ingiurioso, cioè 
suppone elio lo Stato, tut€ 
bia appunta attuato uno 
dal diritto. Mancando dun 
possiamo ritenere neppui 
senso classico di questo 
ha conservato. 

633 —Per diritto modt 
b a no le n gat ai 
da no p ti d na ] 
C n n a pe 6 he tal 
Ite e ce amente g( 
che 1 l g laz a pe 

d it 1 lesa 1 11 
t a p lan at 1 pri 
d e JT n dann p 



OTTAVO — i.E oiiuligazioni dello stato. 
Iio riguarda invece l'attività sociale dt 
n importando se essa abbia per Uno Vìa 
ale ORoItantoiI vantag(;io patrimoniale de 
:oe re n temente a tutto quanto abbiamo svoJ 
ola responsabilità indiretta dello Stato, a 
ile caratteristica dell' attività sociale 6 
Ih nello Stato di assumere o non assumci 
linati servigi; l'assumerli sarà cosa cotir 
[ture al più alto grado, ma nec 
jjndi l'elomento per cui si poS! 
Ila responsabilità pel fatto dei 
oA implìcitamente noi abbiamo 
a die abbiamo detto intermedi 
ne abbiamo dato dimostrazione, 
.nzLono e sopra tutto la maniei 
scoilo per altro considerevolmen 
e a questa teoria intermedia ad 
I Ihoso opportuno di rilevare ta 



